208Yo9

UNIVERSIDAD LATINA, S. C.

CAMPUS CENTRO

INCORPORADA A LA U.N.A.M.

“COMISION NACIONAL DE ETICA Y MORAL DE LOS
SERVIDORES PUBLIC0S”

TESIS PROFESIONAL
PARA OBTENER EL TITULO DE:
LICENCIADO EN DERECHO
P R E S E N T A

MIGUEL ANGEL LEON LOPEZ

ASESOR,- LIC, JESUS MEDINA FRANCO

MEXICO, D.F, 2005

O3S5060S



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.






AGRADECIMIENTOS

Para lograr este momento tan importante de mi vida fue necesaria la intervencion de
varias personas que en seguida AGRADESCO de corazon:

A mi familia le agradezco
la paciencia y compresion
que tuvieron a lo largo de
mi carrera y de esta
investigacion.

Al lic. Jesus Medina
Franco, quien atinada vy
profesionalmente me
encauso en la elaboracion
de esta investigacion la
cual considero se
encuentra a la altura de un
trabajo profesional.

A la Universidad Latina, S.
C. “Campus Centro”, por
que a lo largo de mi
periodo como estudiante
me proporciono las
herramientas necesarias
para desarrollarme como
un gran profesionista de
la Licenciatura en
Derecho.

Gracias.



“Servir a la sociedad enaltece al hombre pero

servirse de la sociedad no tiene nombre”
Miguel A. Leon Lopez.

Autorizo a Ia Direccion General de Bisfiotacas de |
AL - a

UNAM 3 difundir an formato alecirinics o impreso ¢!

contenido ds mi trabajo r capcianal

NOMBRE: MU 0oL Dasc wn L2
Ois-L

C-:‘ Ly ol i e
S_Wegfabate  2Cey

FECHA;
R,



INTRODUCCION

La corrupcion es un defecto inherente de los seres humanos y particularmente en
México ha sido un problema constante en su historia. Es comin ver que la
mayoria de los mexicanos crecen con la esperanza de cambiar la situacion en la
que nacieron, por supuesto con el objetivo de mejorarla, llevando a cabo las
actividades necesarias que les permitan lograr dicho fin, porque de acuerdo a
nuestro régimen constitucional asi deberia ser, ya que para todos es sabido que
en un sistema democratico el pueblo es el que faculta a ciertas personas
(servidores publicos), para que creen las condiciones necesarias que garanticen el
“bien comun”; asi mismo les confian los recursos naturales del pais, parte de su
libertad, pero sobre todo una parte de las retribuciones que obtienen por su trabajo
(a través del pago de impuestos), para que por medio de una buena
administracion publica se logre una “igualdad social”; si a esto le agregamos que
vivimos en una Republica Federal, la cual se formalizé en la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, donde se supone que a través de un pacto
federal se garantizaria el bienestar de todos los mexicanos, el problema de
corrupcién se tomma mas grave, maxime cuando en nuestra Carta Magna se
contemplan las garantias constitucionales a las cuales todos tenemos derecho y
también contamos con una serie de leyes, reglamentos e instituciones publicas,

con un contenido adecuado para garantizar los objetivos sociales sefialados.

Desgraciadamente la realidad es distinta, es clara la gran diferencia que existe
entre los diferentes estratos de la sociedad mexicana, donde sélo unos cuantos
viven holgadamente y donde la mayoria apenas sobrevive. Lo irbnico es ver como
en otros paises del mundo con mucho menos recursos naturales, humanos,
institucionales y legales, que los que tenemos en nuestro pais, se cuenta con una

calidad de vida mas decorosa que la nuestra.

Asi mismo, en nuestro pais ocupar un alto cargo pablico a menudo significa
hacerse rico con una gran rapidez, aunque para lograr esto se atente contra el



bienestar social y esto es un factor que genera mas pobreza en el pais, pero sobre
todo esto ha generado que la lucha por el poder cada vez sea mas oscura, porque
equivocadamente el ocupar un cargo puablico es visto como una manera de
obtener grandes retribuciones con un menor esfuerzo, desviandose de su
verdadero objetivo, el cual consiste en servir en todo momento a la sociedad y no

servirse de ella.

Podriamos enlistar diversas irregularidades publicas causantes de la situacion
critica en nuestro pais, pero ese no es el objetivo principal de esta investigacion, lo
que queremos sefialar es que la corrupcién de los servidores publicos es uno de
los grandes males sociales de cualquier Nacién.

Consideramos que el origen de los grandes males sociales en nuestro pais es la
mala conducta de los servidores publicos, su conducta contraria al bien comun, lo
cual de ninguna manera tiene justificacion, puesto que el servidor pablico es en
buena medida rector de la sociedad, al sefalar el camino que ésta debe seguir y
es responsable de su destino.

Naturalmente sabemos que el mal actuar del servidor publico se debe a
debilidades humanas como la ambicion, la soberbia, la envidia, etc., pero sobre
todo a la tentacién a lo facil; dando como resultado servidores publicos con falta
de Etica y moral. Innegablemente debe existir una vigilancia real en la conducta
ética y moral de todos los servidores publicos, sin excepcion alguna, para evitar
que caigan en las debilidades sefaladas; pero también es cierto que se tiene que
lograr esto garantizando un efectivo resultado, sin caer en errores pasados como
el de crear “al policia del policia” (érganos de control sin autonomia respecto de
los entes controlados), o donde la institucion plblica creada, al principio de buenos
resultados y después pase a ser una carga para el Estado.

Por lo tanto propongo la creacion de la “Comisién Nacional de Etica y Moral de los

Servidores Publicos”, un 6rgano que para garantizar su efectivo funcionamiento y
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resultados reales, requiere de una plena autonomia. Asi mismo al proponer este
nuevo érgano de control de los servidores publicos, se han previsto y contemplado
las fallas de los organismos similares existentes o que han existido, con el objeto
de evitar la creacion de un érgano més que sea ineficaz al propésito planteado, de
igual forma pretendemos justificar la creacion de este nuevo érgano publico.

En el primer capitulo procuramos definir con claridad en que consisten la Etica y la
moral y quiénes son servidores pablicos.

En el segundo capitulo, relativo al Derecho Comparado, complemento
indispensable en toda investigacién, se analizan normas e instituciones de paises
del continente americano y del continente europeo, relativos al combate a la
corrupcion y se analizan importantes instituciones de Derecho Internacional
Publico.

En el tercer capitulo sefialamos los 6rganos, leyes y medidas de control de los
servidores publicos que han existido en México, desde la época prehispanica

hasta la actualidad.

Por ultimo, el cuarto capitulo se refiere a la presentacion de la Comision Nacional
de Etica y Moral de los Servidores Publicos, donde se contempla su
fundamentacion conceptual, su naturaleza juridica, atribuciones y procedimientos,
y también proponemos una reforma constitucional al articulo 113 para que ahi

quede consagrada.

II
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CAPITULO |
MARCO CONCEPTUAL.

1.1. Etica.
1.1.1. Acepci6n de Etica.

El concepto de ética ha sido apreciado de diferentes maneras por el individuo a
través del tiempo y a veces a sido interpretado ermdneamente, pero lo cierto es
que todas ellas coinciden al relacionar este vocablo con las conductas humanas
que son buenas o malas, por lo tanto es comin escuchar frases como las
siguientes: “su actuar no es ético”, * es una persona muy Etica”, “si nuestros
gobernantes fueran éticos en su actuar, habria igualdad para todos los
gobemados”, etc.; mi interés es dejar bien claro el significado del concepto de
ética y pienso que es importante empezar por sefialar el origen de la palabra
“Etica”.

1.1.2. Origen de la palabra de Etica.

La palabra Etica procede del vocablo griego ethos que posee dos sentidos
fundamentales, el primero y mas antiguo, significa “residencia”, “lugar donde se
habita”, primeramente se uso, en poesia, con referencia a los animales, para
sefalar el lugar de su guarida y donde se criaban, después se aplicé a los
pueblos y hombres en el sentido de su pais, asi lo sefiala José Luis L. Aranguren
en su libro Etica.' Posteriommente la palabra ethos se vio filosoficamente
prestigiada por Heidegger, ya que se apoy¢ de este vocablo en su concepto de
ética, en la carta sobre el humanismo, donde hace notar que la ética es el pensar
que afirma la morada del hombre en si mismo, la verdad del ser como elemento
originario del hombre.

Helenweiss, discipula de Heidegger, ha partido también de este primer sentido de
la palabra ethos para interpretar en su libro la “Etica Aristotélica desde Categorias
Heideggerianas”. Segun ella este significado fundamental nos habré la inteleccion



del concepto de ethos vigente en la época aristotélica; quiere decir que ahora ya
no se trata del lugar exterior o pais en el que se vive, si no del “lugar” que el
hombre porta en si mismo, de su actitud interior, de su referencia a si mismo y al
mundo. El ethos es el suelo firme, el fundamento del conjunto de actividades que
pueden transformar el mundo, la raiz de la que brotan todos los actos humanos.

Sin embargo la acepcion mas usual del vocablo ethos es la que, segun toda la
tradicién filosofica a partir de Aristételes, atafie directamente a la Etica, la cual
significa *modo de ser” o “caracter”. Javier Zubiri, ha precisado esta significacion
con las siguientes palabras:

El vocablo éthos tiene un sentido infinitamente mas amplio que el que damos hoy a
la palabra ética. Lo ético comprende, ante todo, las disposiciones del hombre en la
vida, su caracter, sus costumbres y, naturaimente también lo moral, en realidad se
podria traducir por modo o forma de vida en el sentido hondo de la palabra, a
diferencia de la simple manera?

Cuando Javier Zubiri se refiere a “caracter”, o hace con el sentido de modo de ser
o forma de vida que se va adquiriendo, apropiando, incorporando, a lo largo de la
existencia y no en el sentido biolégico de temperamento.

José Luis Aranguren acertadamente cita en su libro “Etica”, al gran filésofo de
Estagira el cual sefiala que el caracter se logra mediante el habito, o sea el ethos
no se da por naturaleza, si no se adquiere por habito (virtud o vicio).> De esto
podria resultar un concepto de ética, el de “caracter adquirido por habito”; el
caracter constituye una impresion de rasgos en la persona misma, es la
personalidad que hemos conquistado a través de la vida, lo que hemos hecho de
nosotros mismos, viviendo, reconociendo una serie de actos humanos los cuales
pueden ser buenos o malos; independientemente de las conductas humanas que
pueden ser calificadas como buenas o malas por una comunidad, en cierto tiempo
y lugar, existen aquellas que por su naturaleza humana no han cambiado, ni
cambiaran, aunque pase el tiempo y sigan vigentes en todos los lugares donde

;cw. Aranguren, José Luis, Elica, Alianza Universidad Textos, Espafia, 1984 p. 5
Cfr. Eclogarum Physicarum Et Ethicarum, Liba, Il 11, 7
* Cfr. Aranguren, José Luis, op. cit, p. 6




exista un tipo de sociedad, un ejemplo de estas son: el evitar causar un dafio
fisico a otra persona, despojar de sus pertenencias a otro individuo sin causa
justificada, engafar a ofras personas para obtener algin beneficio personal,
aprovecharse de la confianza de los demas con el proposito de conseguir un bien,
etc.

Es importante aclarar que el hombre comete alguna de estas conductas
justificAndolo muchas veces con legislaciones o imposiciones que él mismo crea,
para tener los medios que le permitan lograr dicho fin, pero esto no es valido para
la Etica, ya que esta sefiala de manera firme las conductas que son buenas ©
malas.

Para Samuel Vargas Montoya, fue Ciceron, quien para traducir el adjetivo griego
ethicos, referente a la costumbre, acufié el adjetivo latino moralis®. Aunque
muchos afirman que Etica y moral tienen una misma raiz etimolégica, éthos y
mos, moris, “costumbres”; ninguna de las dos se refiere al estudio del mero
fenomeno factico, o sea, de las costumbres tal como son, sino a las normas que
de ellas se derivan, a las costumbres como deben ser. Hay quienes creen que la
Etica es una rama de la filosofia que estudia los primeros principios y las ultimas
causas de la moral positiva y que la relacion entre ambas seria equiparable, a la
que existen entre la estética como el estudio de lo bello y las diversas
manifestaciones del arte®.

La Etica y la moral no son sinénimos y tampoco significan lo mismo ya que la
Etica le sefiala a la moral las normas que son buenas o malas y que deben ser
llevadas a cabo para una armonia social, independientemente de aquellas
conductas que determinada sociedad acepte en su comunidad, a la Etica le
interesan aquellas que no atenten con el bien comin y que su esencia sea la
bondad y el bien.

“Ctr. Vargas Montoya, Samuel, Etica o Fosofia Moral, Pormia, México, 1982, p. 22
° Cfr Gutiérrez Sdenz, Rall, Infroduccion a la Etica, 17* edicion, Esfinge, México, 1985, pp. 17-23



1.1.3. Definicion de la Etica.

La Etica, como ya se seald, estudia lo intemo del ser humano, senalando
aquellas normas de conducta que son positivas o negativas que afectan
directamente a la sociedad; por lo tanto, la Etica debe satisfacer las necesidades
de una sociedad que busca la perfeccion, a través de una igualdad de
condiciones para cada uno de sus integrantes. Lo cierto es que la Etica sefalara
aquellas reglas que favorezcan este fin de una manera general como se vera mas
adelante; también la Etica es clara al sefialar las conductas que son positivas o
negativas para la sociedad, con la misién de crear la armonia del ser humano, de
ahi que sea el auxiliar directo de la moral, seflalandole las normas morales que
son adecuadas para una sociedad que busca la armonia y el bien comin.

Entonces la Etica puede definirse como la ciencia que estudia los actos humanos
desde un punto de vista interno, sefialando aquellos que son positivos para los
hombres de bien y aquellos que deteriorarian la armonia social; otros escritores
como Balmes, la define como “la ciencia que tiene por objeto la naturaleza y
origen de la moralidad”; Tahar, como “la ciencia de las leyes ideales que regulan
las acciones humanas y el arte de usarlas correctamente en las varias situaciones
de la vida"; Pascal, la define como “el arte de vivir bien y ser dichoso”. De manera
mas general la ética puede definirse como la ciencia practica que ensefa las
reglas que deben seguirse para hacer el bien y evitar el mal.® Adolfo Sanchez
Vazquez en su libro “Etica” sefiala:

La Efica se encuentra con una experiencia historico-social en el terreno de la
moral, o sea, con una serie de morales efectivas ya dadas, y partiendo de ellas trata
de establecer la esencia de la moral, su origen, las condiciones objetivas y
subjetivas del acto moral, las fuentes de la valoracion moral, la naturaleza y funcion
de los juicios morales, los criterios de justificacion de dichos juicios, y el principio
que rige el cambio y sucesion de diferentes sistemas morales.’

La Etica tiene un caracter general, en virtud de estudiar las conductas humanas
en su aspecto general y no concreto como la moral, un ejemplo de esto podemos

® Cfr. Vargas Montoya, Samuel, op. it p. 22



verlo cuando a un individuo se le plantea en la vida real una situacién dada, el
problema de como debe actuar para que su accion pueda ser buena, o sea
valiosa moralmente, tendra que resolverio por si mismo con ayuda de una norma
que él reconoce y acepta intimamente, ya que la Etica podra decirle en general, lo
que es una conducta sujeta a normas, o en qué consiste lo bueno que persigue la
conducta moral, dentro de la cual entra la de un individuo concreto, o la de todos;
el problema de qué hacer en cada situacion concreta es un problema practico-
moral, no tedrico-ético.

Sin embargo, definir qué es lo bueno no es un problema moral que corresponda
resolver a un individuo con respecto a cada caso particular, sino un problema
general de caracter teérico que toca resolver a la ética. Asi, por ejemplo,
Aristételes se planted, en la antigliedad griega, el problema teérico de definir lo
bueno. Su tarea es investigar el contenido de lo bueno y no determinar lo que el
individuo debe hacer en cada caso concreto para que su acto pueda considerarse
bueno.

Generalmente el individuo en ciertas situaciones concretas realiza un andlisis
interno para determinar si su actuar sera el adecuado en relacion con lo que
sefiala la moral, siendo su responsabilidad total la decision que llegue a tomar, en
vitud de que su conducta traera consecuencias positivas o negativas a la
sociedad a la que pertenece, se entiende que este sujeto conoce las normas
morales aceptadas por la sociedad en la que habita y que fueron sefialadas por la
ética, las cuales aprendi6 a través de su vida.

Hay ciertas conductas morales que una determinada sociedad acepta como
correctas y que se han llevado a cabo por costumbre, obligacion y muchas veces
sin tomar conciencia de ellas, trasmitiéndose de generacion en generacion, las
cuales para la ética no son correctas ya que, como se ha sefialado, la ética tiene
la obligacion de indicar de manera general los actos que son buenos y los que
son malos. Por consiguiente, la moral en cada caso concreto indica la norma que
debe seguirse porque asi fue aceptada por un determinado grupo social. Como
ejemplo sefalare algunas situaciones reales:; los indigenas debus, de Nueva

"Cfr. Sanchez Vazquez, Adolfo, Etica, Grijalbo, México, 1982, p 21



Guinea, creen que es muy honorable cultivar legumbres, pero que aun lo es mas
robarselas al vecino, los antiguos romanos a diferencia de los cristianos, sentian
mas respeto por el honor que por la piedad. Perdonaban si con ello conseguian
alguna ventaja; en caso contrario no sentian ninguna compasion por su victima,
algunas tribus del desierto consideraban un deber sagrado, cuando alguno de sus
miembros era asesinado o capturado por una tribu rival, capturar y matar con gran
salvajismo, a un integrante de aquella tribu, aunque no fuera el que cometio la
ofensa, los esquimales creen que es justo matar a los padres una vez que han
alcanzado una edad determinada antes de seguir manteniéndolos en sus
azorados desplazamientos.®

No podemos dejar de mencionar aquellas conductas morales que de cierta
manera generan una gran polémica ya que por una parte de la sociedad son bien
vistas y por la otra no son aceptadas, tales como, las relaciones prematrimoniales,
el nudismo, el aborto, el divorcio, el silencio del servidor publico ante la
comunidad, cuando se espera un desastre natural o siniestro, con la justificacion
que es para evitar un mal mayor por el panico que se pudiera generar, la guerra,
etc., es necesario tener bien claro que estas conductas las rechaza tajantemente
la ética y las sefiala como actos malos que ponen en riesgo la armonia de los
seres humanos en el mundo; es cierto que la obligacién de la ética es sefalar de
manera general los actos que son buenos y aquellos que son malos, pero el
objetivo primordial de la ética es crear las condiciones para lograr hombres de
bien.

1.1.4. La Etica como ciencia.

La ética, como una rama de la filosofia, es considerada como una ciencia
normativa, por ocuparse de las normas de la conducta humana, que tiene como
tarea fundamental, la de explicar, esclarecer o investigar una realidad dada
produciendo los conceptos correspondientes, descubrir cual es el fin del hombre y
cuales son los principios normativos a los que debe someter su conducta, como
individué y como miembro de la sociedad con el propodsito de realizar la perfeccion
de su naturaleza y conseguir su fin natural.

* Ctr. Rodriguez Lozano, Victor, Etica, Pearson Educacion, México, 1998, p. 40 y 41
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Al igual que ofras ciencias, la ética se enfrenta a hechos humanos, lo que implica
su importancia, ya que se trata de hechos valiosos, asi considerados por el
hombre, por lo tanto es importante el aspecto real y efectivo del razonamiento
normativo de la ética, a su vez ha de proporcionar conocimientos sistematicos,
metodicos y, hasta donde sea posible, verificables. Entonces se puede sefialar
que el objeto de estudio de la ética lo constituye los actos humanos, aquellos que
son consistentes y voluntarios de los individuos que afectan a otros, a
determinados grupos sociales, o a la sociedad en su conjunto. La ética es la
ciencia del comportamiento moral de los hombres en sociedad. O sea, es ciencia
de una forma especifica de conducta humana, encaminada al bien comdn, por lo
tanto de ahi se desprende su esencia en cierta forma obligatoria para todo
individuo integrante de una sociedad o comunidad.

La Etica se auxilia de otras ciencias que estudian la conducta del hombre en
sociedad, ya que de los individuos se desprenden los actos morales, los cuales en
ciertas sociedades varian notablemente, pero en su conjunto todos los actos
presentan siempre un aspecto subjetivo, intemo, psiquico, constituido por
motivos, impulsos, actividad de la conciencia que se traza fines, selecciona
medios, decide entre diversas alternativas, formula juicios de aprobacién o de
desaprobacion, etc. De ese aspecto psiquico, subjetivo, forma parte también la
actividad subconsciente, aunque el comportamiento moral responda a la
necesidad social de regular las relaciones de los individuos en cierta direccion,
esa actividad es siempre vivida intemamente o intimamente por el hombre en un
proceso subjetivo a cuyo esclarecimiento contribuye la psicologia.

Entre las ciencias sociales que apoyan a la ética, en cuanto al desarrollo y la
estructura de las sociedades humanas, esta la antropologia social y la sociologia,
ya que en ellas se estudia el comportamiento del hombre como ser social en el
marco de unas relaciones ya dadas, asi como las estructuras en que se integran
esas relaciones y las formas de organizaciéon. Dichas relaciones, asi como las
instituciones y organizaciones sociales, no se dan al margen de los individuos,
pero a las ciencias sociales les interesa, no el aspecto psiquico o subjetivo de la
conducta humana, sino las normas sociales en el marco de las cuales acttan los

individuos.



A través de la interrelacion que se da entre el individuo con la sociedad, este va
adecuando su conducta a las reglas morales que impone la sociedad, para una
mejor relacién con los demas integrantes de la estructura social y con el objeto de
preservaria, es ahi donde las ciencias sociales enfocan su centro de estudio, ya
que su interés deriva en descubrir las normas morales que permiten el desarrollo,
evolucidn y permanencia de los grupos sociales; por otro lado, aunque los actos
morales individuales se hallen condicionados socialmente, no se reducen a su
forma social, colectiva e impersonal, ya que es preciso que los factores sociales
que influyen en el individuo y que lo condicionan sean vividos personalmente,
pasen por su conciencia, 0 sean interiorizados, pues sdlo asi podra ser
responsable de su decision y de su accion. Se requiere que el individuo, sin dejar
de estar condicionado socialmente, disponga del suficiente margen individual para
poder decidir y actuar; sé6lo asi podremos decir que su conducta es moral.

En virtud de esta relacion entre moral y sociedad, la ética no puede prescindir del
conocimiento objetivo de las estructuras sociales, de sus relaciones e
instituciones, que le proporcionan las ciencias sociales y particularmente la
sociologia como ciencia de la sociedad, ya que el comportamiento moral no es
sino una forma especifica del comportamiento del hombre, que se pone de
manifiesto en diversos planos como son el psicolégico, social, religioso y juridico.

Todas las ciencias del comportamiento humano o de las relaciones entre los
hombre, dan aportaciones importantes a la Etica. No se puede dejar de
mencionar a la Teoria del Derecho, la cual aporta grandes contribuciones en
virtud de su estrecha relacién con la Etica, ya que una y otra disciplina estudian la
conducta del hombre como conducta normativa. Efectivamente, ambas ciencias
abordan el comportamiento humano sujeto a normas que se imponen con una
obligatoriedad externa, para una adecuada convivencia social.

1.1.5. La evolucién de la Etica.

La Etica se ha identificado cada vez mas con la moral, por io que la Etica ha
llegado a significar propiamente la ciencia que se ocupa de los objetivos morales



en todas sus formas, por consiguiente la Etica a través del tiempo ha sufrido una
evolucion que es conveniente analizar.

1.1.5.1. Epoca antigua.

Una vez que Aristoteles fundé la Etica como disciplina filosofica, surgieron la
mayor parte de los problemas que luego ocuparon la atencion de los filésofos
morales, tales como la relacién entre las normas y los bienes; relacion entre la
ética individual y la social; clasificacion y jerarquia de los bienes; clasificacion de
la virtudes; examen de la relacién entre la vida tedrica y la vida practica, etc.
Entonces surgieron muchas escuelas filoséficas (tales como los cinicos,
cirenaicos y en parte estoicos), las cuales se ocuparon principalmente de escrutar
los fundamentos de la vida moral desde el punto de vista filosofico. Especialmente
ocupd a los pensadores post-aristotélicos la magna cuestion de la relaciéon entre
la existencia tedrica y la practica, con frecuente tendencia a establecer el primado
de la ultima sobre la primera. ComUn a muchas escuelas de la época los estoicos
intentaron descubrir un fundamento de la Etica en la Naturaleza. Por este motivo,
muchas corrientes éticas de la época pueden ser calificadas de naturalistas.

También fue comln que a [a mayor parte de tales escuelas manifestara los dos
siguientes rasgos. Primero, el de considerar la Etica como ética de los bienes, es
decir, el establecer una jerarquia de bienes concretos hacia los cuales aspira el
hombre y por los cuales se mide la moralidad de sus actos. Segundo, el buscar la
tranquilidad de animo, que segun los estoicos se halla en la impasibilidad, pero
para los cinicos en el desprecio a las convenciones y los epictireos decian que en
el placer moderado o, mejor dicho, en el equilibrio racional entre las pasiones y su
satisfaccion.

1.1.5.2. Epoca medieval.

La aparicién del cristianismo modifico sustancialmente muchas de las anteriores
ideas éticas. Los pensadores cristianos tuvieron, cuando menos en los
comienzos, una doble actitud frente a la ética. En un sentido, absorbieron lo ético
en lo religioso, y de ello naci6 una tendencia a edificar el tipo de Etica que luego



fue llamada heterbnoma o, mas propiamente tebnoma, es decir, la que
fundamenta en Dios los principios de la moral. En otro sentido, en cambio,
aprovecharon muchas de las ideas de la Etica griega (principalmente las
platénicas y estoicas), de tal modo que parte de la Etica tales como la doctrina de
las virtudes y su clasificacion se insertaron casi enteramente dentro del cuerpo de
la ética cristiana. Ahora bien, a medida que se fue acogiendo el pensamiento
griego dentro del cristiano se pusieron de relieve ciertos fundamentos que
resultaron ser comunes a ambos. Entre ellos el principal era la clasica
equiparacion de lo bueno con lo verdadero, que los filésofos cristianos
desarrollaron en su teoria de los trascendentales. Para conseguir tal comunidad
de supuestos fue necesario que los aspectos hedonistas, naturalistas y
autonomicos que caracterizaron a varias escuelas éticas griegas se pusieran
completamente de lado. En tanto se considerara que el hombre es un ser
peregrino que ésta en esta tierra con el fin de prepararse para una vida futura
ultraterrenal, por lo tanto era natural que la nocién felicidad, tan importante en
muchos éticos griegos, fuera sustituida por otras nociones mas adecuadas a la
vida cristiana.

1.1.5.3. Epoca modema.

La historia de la Etica se complica a partir del Renacimiento. Por un lado,
resurgieron muchas tendencias éticas que, aunque no totalmente abandonadas,
habian sido atenuadas considerablemente. Es el caso del estoicismo. Fuertes
corrientes neo-estoicas se divulgaron durante los siglos XV, XVI y XVII,
alcanzando a filésofos como Descartes y, sobre todo, Spinoza. Por otro lado, los
nuevos problemas presentados al individuo y a la sociedad a partir especialmente
del siglo XVIl, los cambios de normas entre personas y naciones, condujeron a
reformaciones radicales de las teorias éticas. De ello surgieron sistemas diversos
que, aunque apoyandose en nociones tradicionales, aspiraban a cambiar las
bases de la reflexion ético-filosdfica. Como ejemplo de esto se puede mencionar a
las teorias éticas fundadas en el egoismo (Hobbes), en el realismo politico
(maquiavélicos), en el sentimiento moral (Hutcheson y otros autores).’
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Fundamental para la mayor parte de los pensadores modernos fue la cuestion del
origen de las ideas morales. Algunos las encontraron en ciertas facultades innatas
del hombre, como las de caracter emotivo; otros buscaron las bases de la ética en
una institucion especial, o en el sentido comun, o en la simpatia, o en la utilidad
(individual o social); otros llamaron la atencién sobre el papel que desempena la
sociedad en la formacién de los conceptos éticos; otros, finalmente, insistieron
en que el fundamento Gltimo de la Etica sigue siendo la creencia religiosa o la
dogmatica religiosa. Las cuestiones de la libertad de la voluntad frente al
determinismo de la Naturaleza; de la relacion entre la ley moral y la ley de la
Naturaleza y ofras analogas, predominaron durante los siglos XVII y XVIll. Se
formaron asi diversas comientes éticas que han recibido los nombres de
naturalismo, egoismo, asociacionismo, intuicionismo, etc.

1.1.5.4. Epoca contemporénea.

Un cambio radical experimento la ética con la filosofia de Kant, que rechazé toda
Etica de los bienes y procuré en su lugar fundamentar una Etica formal, auténoma
y en cierta medida, penetrada de cierto rigor. La meditacion de Kant al respecto
influy6 grandemente sobre muchas teorias posteriores de la Etica. En el siglo XIX
dominaron ofras corrientes ademas de la kantiana y de la desarrollada por el
idealismo aleman (especialmente por Fichte). Algunas de ellas son la prosecucidn
de las corrientes adscritas a la filosofia del sentido comun, la tendencia a
examinar las cuestiones éticas desde el punto de vista psicologico, el desarrollo
del utilitarismo, el intuicionismo inglés, el evolucionismo ético, la tesis de la
absoluta diferencia entre la ética y la religion. El evolucionismo ético en particular
renovo el naturalismo ético agregandole un aspecto dinamico que el antiguo
naturalismo no habia conocido. De esto surgieron cambios revolucionarios en las
concepciones éticas que terminaron, como ocurrio con Nietzsche, con esfuerzos

para introducir una inversion completa en todas las tablas de valores.

Como reaccion contra el formalismo y rigorismo Kantianos, que algunos
interpretaban al pie de la letra, surgieron autores como Bretano quien intentd
edificar una Etica que fuese al mismo tiempo material y rigurosa, que no

¥ Cfr. Ferrater Mora, José, Voz “Etica” en Diccionario de Flosofia, Tomo |, 5* edicién, Buenos Aires, 1975, p. 595
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dependiera de un sistema de bienes arbitrariamente seleccionado, pero
considerada como establecida por la sociedad, o fundada en una heteronomia.
Desde entonces la Etica ha entrado en una fase muy activa de su desarollo.

Es dificil presentar un cuadro de la Etica contemporanea desde el punto de vista
de las diversas escuelas, por la evolucion en la que se encuentra la Etica, de ahi
que Ferrater Mora indica que es mas plausible dar una breve descripcion de los
problemas fundamentales de la Etica, como son la esencia de la ética, su origen,
su objeto o fin."®

En lo que toca a la cuestion de la esencia, hay dos concepciones antitéticas, que
pueden designarse con el nombre de Etica formal y Etica material. Ninguna de
ellas aparece, naturaimente, en toda su pureza y puede decirse, por lo contrario,
que toda doctrina ética es un compuesto de formalismo y materialismo, los cuales
se han mantenido como constantes a lo largo de toda la historia de las teorias y
actitudes morales. No obstante el predominio del elemento formal en la filosofia
practica de Kant y del elemento material en casi todos los demas tipos de ética,
ha contrapuesto radicalmente el kantismo al resto de las doctrinas morales y lo ha
hecho aparecer como uno de los primeros intentos, relativamente logrados, para
establecer lo a priori en la moral.

Para Kant, en efecto, los principios éticos superiores, los imperativos, son
absolutamente vélidos a priori y tienen con respecto a la experiencia moral la
misma funcién que las categorias con respecto a la experiencia cientifica. El
resultado de semejante inversiéon de las tesis morales conduce, por lo pronto,
al trastomo de todas las teorias existentes con respecto al origen de los principios
éticos que son Dios, libertad e inmortalidad, que por cierto, no son ya, en efecto,
los fundamentos de la razdén practica, sino sus postulados. De ahi que el
formalismo moral kantiano exija, al propio tiempo, la autonomia ética, el hecho de
que la ley moral no sea ajena a la misma personalidad que la ejecuta. Opuesta a
este formalismo se presentan todas las doctrinas éticas materiales, de las cuales
cabe distinguir, la de los bienes y la de los valores.
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La doctrina de los bienes comprende todo lo que fundado en el hedonismo o
consecucion de la felicidad, comienzan por plantearse un fin. Segln este fin, la
moral se llama utilitaria, perfeccionista, evolucionista, religiosa, individual, social,
etc. Su caracter comun es el hecho de que la bondad o maldad de todo depende
de la adecuacion con el fin propuesto, a diferencia del rigorismo kantiano donde
las nociones de deber, intencién, buena voluntad y moralidad intema anulan todo
posible eudemonismo en la conducta moral. En una direccion parecida, pero con
distintos fundamentos, se halla la ética de los valores, la cual representa, por un
lado, una sintesis del formalismo y del materialismo y, por otro, una colindacién
entre el empirismo y el apriorismo moral. El mayor sistematizador de este tipo de
ética, fue Max Scheler, quien la defini6 de hecho, como un apriorismo moral
material, pues en él empieza por excluirse todo relativismo, aunque, al mismo
tiempo, se reconoce la imposibilidad de fundar las normas efectivas de la ética en
un imperativo vacio y abstracto. El hecho de que semejante Etica se funde en los
valores, demuestra ya el objetivismo que la guia, sobre todo si se tiene en cuenta
que en la teoria de Scheler el valor moral se halla ausente de la tabla de valores
y, por lo tanto, consiste justamente en la realizacion de un valor positivo sin
sacrificio de los valores superiores y de completo acuerdo con el caracter de cada
personalidad.

En lo que se refiere al origen de la Etica, la discusién ha girado sobre todo en
tomo al caracter autonomo o heterébnomo de la moral. Para los partidarios del
primero, lo que se ha realizado por una fuerza o coaccién externa no es
propiamente moral; para los que admiten el segundo, no hay de hecho posibilidad
de accion moral sin esa fuerza extrana, que puede radicar en la sociedad o como

ocurre en la mayoria de los casos, en Dios.
1.1.6. La importancia de la Etica.

La Etica debe sefialar de manera general aquellas conductas que son buenas
para el individuo que es parte de la sociedad y aquellas conductas que pueden
lesionar el bien comin, esto quiere decir que es la ciencia en la cual la moral se
auxilia para determinar sus normas, en cada caso concreto. El individuo a pesar

" |dem, p.596
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de estar condicionado a una serie de normas impuestas por la sociedad, las
cuales tiene que llevar a cabo para no sufrir el rechazo de la estructura social,
debe realizar un anélisis intemo auxilidndose de la Etica para determinar si las
normas morales estan apegadas al espiritu de la Etica, que es el bien y la
bondad; si no esta de acuerdo con tales conductas, tiene la obligacién de luchar
para que la sociedad cambie su perspectiva de tales normas morales y entienda
que son calificadas como malas por la Etica. Si a pesar de no estar de acuerdo
con las nommas que se llevan a cabo en su comunidad, una vez que conoce lo
estipulado por la Etica como bueno, se mantiene pasivo y muestra en cierta forma
indiferencia, estara contraviniendo lo que sefiala la Etica, ya que como dije ésta
sefiala las normas que son buenas y malas; por consiguiente el servidor publico
como rector de la sociedad esta mas obligado a conocer y velar por las nomas
que sefiala la Etica como buenas para el bien comun.

El servidor publico es el responsable del camino que toman las normas morales,
ya que él es quien sefala el sendero que debe seguir la colectividad; por esto
considero que el servidor publico debe tener bien clara la esencia de la Etica, no
puede haber ninguna justificacion de la mala actuacion de éstos, porque se
estaria violando la confianza de la sociedad que pone su destino en sus manos y
por supuesto esto trae como consecuencia el deterioro de la comunidad. Si bien
es cierto que algunos estudiosos de la ética sefalan que ésta se adquiere a
través de la educacién o del habito, por lo tanto se debe tener un control muy
cuidadoso a la hora de seleccionar al personal que ocupara un cargo publico,
para evitar malos servidores publicos y se pueda garantizar el buen desempefio
de la funcién publica.

1.2. Moral.

1.2.1. Origen de 2 moral.

La raiz etimolégica de la palabra moral provienen del latin mos, moris, que
significa costumbre, pero la moral, como un conjunto de nomas y reglas de
accion destinadas a regular las relaciones de los individuos en una comunidad

determinada, se ubica histéricamente en las formas de sociedad mas primitivas,
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desde los origenes del hombre, porque al enfrentarse a la naturaleza para poder
subsistir y protegerse, tuvo la necesidad de agruparse con otros individuos, lo que
le permitia hacer mas facil tareas como la fabricacién de instrumentos para cazar
animales grandes; es ahi donde surgen una serie de reglas primitivas que ya
sefialaban una cooperacion por parte de los individuos y aquel que no participaba,
no tenia derecho a su racion; también tuvieron la necesidad de vivir juntos dentro
de una misma cavema, la cual tenian la obligacion de defender de diferentes
grupos primitivos, que amenazaban con saquearlas y llevarse a sus mujeres. Es
entonces que el hombre deja atrds su naturaleza puramente natural, instintiva,
cambidndola por una naturaleza social, es decir cuando ya forma parte de una
colectividad (gens, varias familias emparentadas entre si, o fribu, constituida por
varias gens), dandose las primeras reglas morales.

Las primeras reglas morales eran de caracter general y todos sus integrantes
tenian la obligacion de cumplifas, en virtud de que a través de ellas se
garantizaba la existencia del grupo social primitivo, queda claro que el hombre
necesita agruparse con otros para poder subsistir y asi poder hacerle frente a la
naturaleza. Por supuesto el aislamiento era considerado malo para la colectividad,
el no defender a sus comparieros de otro grupo social, no respetar a la mujer
ajena, efc., eran conductas consideradas malas para la colectividad, quiere decir
entonces que todas aquellas acciones que confribuian al fortalecimiento de la
colectividad se consideraban buenas y tenian la aceptacion de todos los
miembros; el concepto de justicia responde también al mismo principio
colectivista, esto implicaba la igualdad en la distribucion de los viveres o el botin
de guerra, también vengar el dafio inferido a un miembro de la comunidad se
consideraba justo y obligatorio para todos, es decir, el evitar que quedara impune
tal ofensa. El reparto igual, por un lado, y la venganza colectiva, por el otro, como
dos tipos de justicia primitiva, cumplen la misma funcion practica- social, que es
fortalecer los lazos que unen a los miembros de la comunidad.

En general, de la vida social se garantiza la subsistencia y afirmacién de la gens o
de la trbu. Surgen asi una serie de nomas, mandatos o prescripciones no
escritas, de aquellos actos o cualidades de los miembros de la gens o de la tribu
que benefician a la comunidad. Asi surge la moral con el fin de asegurar la
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concordancia de la conducta de cada uno con los intereses colectivos; la
necesidad de ajustar la conducta con cada miembro de la colectividad a los
intereses de ésta, detemmina que se considere como bueno o beneficioso todo
aquello que contribuye a reforzar la union o la actividad coman, y por el contrario,
que se vea como malo o peligroso lo que debilita o mina dicha unidn (el
aislamiento, la dispersion de esfuerzos, etc.).

La moral colectivista de la comunidades primitivas no conocia la propiedad
privada, ni muchos menos la divisién de clases sociales, es por esto que la moral
era colectiva, valida para todos los miembros de la comunidad. Se puede decir
que era una moral limitada ya que mas alla de los limites de la gens o tribu no era
vélida y tampoco se reconocia a los miembros de otras comunidades, ni sus
costumbres. El hombre tenia que aceptar dichas normas de conducta moral, sin
cuestionarlas porque esto contravenia el interés general;, no se concebia que el
individuo tuviera intereses personales. Esta absorcion de lo individual por lo
colectivo no dejaba lugar para una verdadera decision personal, y por lo tanto,
para una responsabilidad propia, que como ya veremos, es primordial para una
vida propiamente moral. La colectividad aparece como limite de la moral, por ello,
se trata de una moral poco desarrollada, cuyas normas y principios se aceptan
principalmente por la fuerza de la costumbre y la tradicidén, ldgicamente lo
podemos justificar de cierta manera por ser el principio de la evolucion del hombre
y de las reglas morales, pero a pesar de eso ya habia cierta inconformidad por
algunos miembros de la comunidad.

1.2.2. Cambios de la moral.

Una vez que el hombre primitivo deja de ser nomada, para convertirse en
sedentario, surge el aumento de la productividad del trabajo, a raiz del desarrollo
de la ganaderia, la agricultura y los oficios manuales, asi como la aparicion de
nuevas formas de trabajo, lo que trajo como consecuencia el que hubiera
productos de sobra, es decir productos que podian guardarse porque ya no se
requerian para satisfacer necesidades inmediatas, aunado a esto los jefes de las
tribus dejaron de hacer el trabajo pesado puesto que utilizaban a los prisioneros
de guerra, para estas labores, convirtiéndolos en esclavos; con ello se crearon las
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condiciones para que surgiera la desigualdad de bienes entre los jefes de familia
que cultivaban las tierras comunales y cuyos frutos se repartian hasta entonces
por igual de acuerdo con las necesidades de cada familia.

Con la desigualdad de bienes se hizo posible la apropiacion privada de los bienes
o productos del trabajo de otros, asi como los antagonismos entre pobres y ricos.
Desde entonces los prisioneros de guerra se convirtieron en una necesidad para
los jefes de cada comunidad que se interesaban en aumentar su productividad, y
por lo tanto los esclavos se libraban de ser exterminados. Con la descomposicion
del régimen comunal y el surgimiento de la propiedad privada fue acentuandose la
divisién en hombres libres y esclavos. El trabajo fisico acabo por ser una tarea
indigna de los hombres libres, ya que esta ocupacion paso ser exclusiva de los
esclavos, los cuales vivian en condiciones inhumanas y sobre ellos recaia el
trabajo mas duro, su trabajo manual fue en Roma la base de la gran produccion.
La construccién de grandes obras y el desarmollo de la mineria fue posible gracias
al trabajo forzado de los esclavos.

Los esclavos eran vistos como cosas, no como personas y como tales sus duefios
podian venderios, comprarios, jugarselos a las cartas o incluso matarios. Lo
increible era que los esclavos ensefiaban a sus hijos a respetar a sus duefios,
indicandoles que sus vidas les pertenecian y que debian vivir toda su vida
agradecidos con sus amos, por pemitirles trabajar para ellos. Aqui se ve
claramente una serie de normas morales que para la esencia de la Etica son
malas, pero como veremos enseguida, éstas eran justificadas por grandes
filosofos de esa época.

La division de la sociedad antigua en dos clases antagénicas fundamentales se
tradujo asimismo en una division de la moral. Con la desaparicion del régimen de
la comunidad primitiva, desapareci6 la unidad de la moral y ésta dejo de ser un
conjunto de normas aceptadas por toda la sociedad. Existian de hecho dos
morales: una dominante, la de los hombres libres (la Unica que se tenia por
verdadera), y la de los esclavos que intemamente rechazaban los principios y
normas morales vigentes y consideraban las suyas propias en la medida en que
se elevaba en ellos la conciencia de libertad. La moral de los hombres libres no
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solo era una moral efectiva, vivida, sino que tenia también su fundamento y
justificacion teéricas en las grandes doctrinas éticas de los filésofos de la
antigliedad, especiaimente en Sécrates, Platon y Aristoteles.’’

La moral de los esclavos nunca pudo alcanzar un nivel tedrico, aunque tuvo
algunas expresiones conceptuales, esto segun lo testimonian algunos autores
antiguos.'? Aristételes consideraba que unos hombres eran libres y otros esclavos
por naturaleza y que esta distincion era justa y util. De acuerdo con esta
concepcion, que respondia a las ideas dominantes de la época, los esclavos eran
objeto de un trato despiadado, feroz, que ninguno de los grandes filésofos de
aquel tiempo consideraba inmoral.

1.2.3. La moral en la Epoca Medieval.

Posteriormente surge la moral de la sociedad medieval, la cual respondia a
caracteristicas econémicas, sociales y espirituales, ya que la Iglesia jugo un papel
preeminente en la vida espiritual de la sociedad, la moral estaba impregnada de
un contenido religioso, y puesto que el poder espiritual eclesiastico era aceptado
por todos los miembros de la comunidad (sefiores feudales, artesanos y siervos),
se aseguraba de cierto modo la unidad social. Pero al mismo tiempo, y de
acuerdo con las rigidas divisiones sociales en estamentos y corporaciones, se
daba una estratificacion moral, o sea, una pluralidad de codigos morales. Asi
entonces existia un codigo de los nobles o caballeros con su moral caballeresca y
aristocratica; codigos de las 6rdenes religiosas con su moral monastica; codigos
de los gremios, cddigos universitarios, etc. Sélo los siervos carecian de una
formulacién codificada de sus principios y reglas. De todos estos cédigos
resaltaba el de la clase dominante, el de los aristocratas feudales. La moral
aristocratica y caballeresca se distinguia por su desprecio por el trabajo fisico, y
su exaltacion del ocio y la guerra. La moral caballeresca partia de la premisa de
que el noble, por el hecho de serlo, por su sangre, tenia ya una serie de
cualidades morales que lo distinguian de los plebeyos y siervos. De acuerdo con
esta manera de entender la Etica, lo natural (la nobieza de la sangre), tenia ya de

"' Cfr. Sanchez Vazquez, Adolfo. op. it p. 39
" Cfr. Rodriguez Lozano, Victor, op. ot p. 51
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por si una dimension moral, puesto que los siervos, por su origen mismo, no
podian llevar una vida verdaderamente moral.

Sin embargo, pese a las terribles condiciones de dependencia personal en que se
encontraban y a los obstaculos de toda indole para elevar sus condiciones de
vida, los siervos iban apreciando otros bienes y cualidades que no podian
encontrar cabida en otros codigos morales feudales, como su libertad personal, el
amor al trabajo en la medida en que disponian de una parte de sus frutos, la
ayuda mutua y la solidaridad con los que sufrian su misma suerte. Apreciaban,
sobre todo, como una esperanza y una compensacién a sus desdichas terrenales,
la vida feliz que la religion les prometia para después de la muerte, junto con el
reconocimiento pleno (en esa vida), de su libertad y dignidad personal. Asi pues,
mientras no se liberaran efectivamente de su dependencia personal, la religion les
ofrecia su libertad e igualdad en el plano espiritual, y con ello la posibilidad de una
vida moral que, en este mundo real, como siervos, les era negada.

1.2.3.1. La moral burguesa.

Es entonces que en las entrafias la vieja sociedad feudal se gestan nuevas
relaciones sociales a las que habria de comresponder una nueva moral; es decir,
una serie de nuevas normas morales, que regularian la relacién de los individuos,
surgiendo una nueva clase social, la burguesia, poseedora de nuevos medios de
produccién, como las manufacturas y fabricas, que fueron desplazando a los
pequefios talleres artesanales, surgiendo también una clase de trabajadores
libres, que a través de una jomada de trabajo, con su respectivo salario, vendian
o alquilaban su fuerza de trabajo. Esta situacion cambié por supuesto la moral
acerca de los que servian a la clase dominante, la que por cierto con disgusto
tuvo la obligacion de entender y respetar las nuevas reglas morales en cuanto a
ya no ver como siervos aquellos individuos que de cierta manera les servian.

Los intereses de la nueva clase social, vinculados al desarrollo de la produccion, y
a la expansién del comercio, exigian mano de obra libre, y por lo tanto la
liberacion inevitable de los siervos, asi como la desaparicion de las trabas
feudales para crear un mercado nacional (nico y Estado centralizado, que
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acabarian con la fragmentacién econ6mica y politica. A través de una serie de
revoluciones en los Paises Bajos e Inglatemra, particularmente en Francia (en el
ultimo tercio del siglo XVIil) se consolida econdmica y politicamente el poder de la
nueva clase social en ascenso, desapareciendo del primer plano en los paises
mas desarrollados la aristocracia feudal-terrateniente.

En este sistema econdémico- social, la buena o la mala voluntad individual, las
consideraciones morales no pueden alterar la necesidad objetiva, impuesta por el
sistema, de que el capitalista alquile por un salario la fuerza de trabajo del obrero
(el cual ahora era visto como hombre econbémico, es decir, como medio ©
instrumento de produccién), explotandolo para obtener una plusvalia. La
economia se rige, ante todo, por la ley del méximo beneficio, y esta ley genera
una moral propia. El culto al dinero y la tendencia al acumulamiento de los
mayores beneficios constituyen un terreno propicio para que en las relaciones
entre los individuos florezcan el espiritu de posesién, el egoismo, la hipocresia, el
cinismo y el individualismo exacerbado. Cada quien confia en sus propias fuerzas,
desconfiando de los demds, buscando su propio bienestar aunque haya que
pasar por encima del bienestar de los demas. La sociedad se convierte asi en un
campo de batalla en el que se libm una guermra de todos contra todos;
irrefutablemente esto es sefialado por la Etica como conductas malas, para lograr
el bien coman.

Aqui es importante ver como la moral puede ser justificada, ya que como la
burguesia era una clase social en ascenso y trataba de afirmar su poder
econdmico y politico frente a la caduca y decadente aristocracia feudal, se
interesaba en demostrar su superioridad moral, exaltando los vicios de la
aristocracia (desprecio por el trabajo, ocio, libertinaje en las costumbres, etc.),
contraponiendo sus virludes propias, tales como la honradez, laboriosidad,
puritanismo, amor a la patria y a la libertad, etc. Pero estas virtudes, que
respondian a sus intereses de clase en su fase ascensional, fueron cediendo, con
el tiempo, a nuevos vicios, como el parasitismo social, doblez, cinismo, etc. Por lo
tanto no podemos perder de vista la esencia de la Etica que sefiala claramente las
conductas buenas, las cuales siempre van ha buscar el beneficio para todos y no
para unos cuantos.
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1.2.4. La moral para el capitalismo.

En los paises mas desarrollados, la imagen del capitalismo ya no corresponde, en
muchos aspectos, a la del capitalismo clasico, que representaba Inglaterra a
mediados del siglo pasado. Esto a raiz del impetuoso progreso cientifico y
tecnolégico de las Udltimas décadas, donde se elevd considerablemente la
productividad del trabajo. Sin embargo, pese a los cambios experimentados, en la
médula del sistema se mantiene la explotacién del hombre por el hombre y su ley
fundamental, la obtencién de la plusvalia, pero a pesar de esto no en todos los
paises la situacion de la clase obrera es exactamente la misma que en otros
tiempos. Bajo la presion de sus luchas reivindicatorias y de los frutos de ellas
recogidos en las legislaciones sociales vigentes, se puede trazar a veces un
cuadro de la situacién del obrero que ya no corresponde a la del siglo pasado, con
sus salarios bajisimos, jomadas de doce a catorce horas, carencia total de
derechos y prestaciones sociales etc.

Asi como la moral burguesa trata de justificar y regular las relaciones entre los
individuos en una sociedad basada en la explotacién del hombre por el hombre,
asi también se echa mano de la moral para justificar y regular las relaciones de
opresion y explotacion en el marco de una politica colonial o neocolonialista. La
explotacion y el saqueo de pueblos enteros por potencias coloniales o
imperialistas tiene ya larga historia. Sin embargo, el intento de cubrir esa politica
con un manto moral es relativamente moderno. En este terreno se da un proceso
semejante al operado historicamente en las relaciones entre los individuos. De la
misma manera que el esclavista en la antigiedad no consideraba necesario
justificar moralmente su relacidén con el esclavo, ya que éste a sus ojos no era
persona, sino cosa o instrumento; y de modo analogo también a como el
capitalista del periodo clasico no veia la necesidad de justificar moralmente el
trato barbaro y despiadado que infringia al obrero, ya que para él sélo era un
hombre econdmico y la explotacion, un hecho econémico perfectamente natural y
racional, asi también durante los siglos los conquistadores y colonizadores de
pueblos consideraron que el sometimiento, saqueo y el exterminio de éstos no
requeria ninguna justificacion moral. Durante siglos, la espantosa violencia
colonial se ejercitd sin que se plantearan problemas morales algunos.
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Sin embargo, en los tiempos modernos, una vez que los pueblos sometidos o
colonizados se empezaban a inconformar, ya que no se resignaban a ser
dominados, se echd mano de la moral para justificar la opresion. Esta moral
colonialista empieza por presentar como virtudes del colonizado lo que responde
a los intereses del pais opresor como es la resignacion, el fatalismo, la humildad o
la pasividad. Pero los opresores no soélo suelen hacer hincapié en esas supuestas
virtudes, sino también en una pretendida catadura moral del colonizado (su
haraganeria, criminalidad, hipocresia, apego a la tradicidon, etc.), que viene a
justificar la necesidad de imponerle una civilizacion superior. Frente a esta moral
colonialista, que responde a intereses sociales determinados, los pueblos
sometidos han ido afirmando, cada vez mas, su propia moral, aprendiendo a
distinguir sus propias virtudes y sus propios deberes. Esto sélo lo logran en la
medida en que elevan la conciencia de sus verdaderos intereses, luchando por su
emancipacion nacional y social. En esta lucha, su moral se afima, ésta no va con
las virtudes que el opresor le presenta como suyas y que le interesaba fomentar
como la pasividad, resignacion, humildad, etc., o con la mayoria de los vicios que
se le atribuian tales como criminalidad, haraganeria, doblez, entre otros, si no
con virtudes propias, que por cierto los opresores no podian aceptar, como es el
honor, su fidelidad a los suyos, su patriotismo, su espiritu de sacrificio, etc.

1.2.5. La moral a lo largo de la Historia.

La Historia nos muestra una sucesion de morales que comresponden a las
diferentes sociedades que se suceden en el tiempo, donde cambian los principios
y normas morales, la concepcion de lo bueno y lo malo, asi como de lo obligatorio
y lo no obligatorio. Pero esos desplazamientos en el terreno de la moral muchas
veces han sido de continuidad de tal manera que lo alcanzado en una época o
sociedad determinada deja paso a un nivel superior, o sea los cambios y
desplazamientos discurren en un orden ascensional, de lo inferior a lo superior, es
evidente que si comparamos una sociedad con otra anterior, se puede establecer
objetivamente una relaciébn entre sus morales respectivas y considerar que una
moral es mas avanzada, mas elevada o mas rica que la otra sociedad. Asi, por
ejemplo, la sociedad esclavista antigua muestra su superioridad moral sobre las
sociedades primitivas al suprimir el canibalismo, respetar la vida de los ancianos,
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conservar la vida de los prisioneros, establecer relaciones sexuales
monogamicas, descubrir el concepto de responsabilidad personal, etc.

Entonces, existe un progreso moral que no se da al margen de los cambios
radicales de caracter social, Esto significa que el progreso moral no puede
separarse del paso de una sociedad a otra, es decir, del movimiento histérico en
virtud del cual se asciende de una formacion econémico-social, que ha agotado
sus posibilidades de desarrollo, a ofra superior. Lo que quiere decir que el
progreso moral no puede concebirse al margen del progreso histérico-social. Asi,
por ejemplo, el paso de la sociedad primitiva a la sociedad esclavista hace
posible, a su vez, el ascenso a una moral superior. Ahora bien, ello no significa
que el progreso moral se reduzca al progreso histérico, o que éste por si mismo
entrafie un progreso moral. Aunque uno y otro se hallen vinculados
estrechamente, conviene distinguirlos entre si y no ver de un modo simplista en
todo progreso histérico-social un progreso moral.

El progreso historico es fruto de la actividad productiva, social y espiritual de los
hombres. En esa actividad cada individuo participa como ser consciente, tratando
de realizar sus proyectos o intenciones; sin embargo, el progreso no ha sido hasta
ahora el producto de una actividad concertada, consistente. El paso de la
sociedad esclavista a la sociedad feudal, es decir, a un tipo de organizacion social
superior, no es resultado de una actividad comun intencional de los hombres,
puesto que los individuos no se pusieron de acuerdo para crear el capitalismo. En
suma, el progreso historico es fruto de la actividad colectiva de los hombres como
seres conscientes, pero no de una actividad comdn consistente.

El progreso histdrico no es igual para todos los pueblos y todos los hombres, unos
pueblos han progresado mas que otros y por lo tanto dentro de una misma
sociedad no todos los individuos o grupos sociales participan en €l de la misma
forma, ni se benefician por igual con sus resultados. Asi, cuando en la sociedad
feudal se gestan las nuevas relaciones sociales que conducen a una organizacion
social superior como la sociedad burguesa, esta nueva clase social marcha en el
sentido del progreso historico, en tanto que la nobleza feudal procura detenerlo. A
su vez, la instauracion de un nuevo orden social con el triunfo de la revolucién
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burguesa entrafia un reparto muy desigual de sus frutos para la burguesia, por un
lado y para los artesanos y el proletariado incipiente, por otro.

Finalmente, el progreso historico-social de unos paises, como por ejemplo los del
Occidente europeo, se opera manteniendo al margen de él, o retardando el
progreso de otros pueblos.

1.2.5.1. Caracteristicas morales del progreso histérico-social.

Estas caracteristicas han de ser tenidas en cuenta al poner en relacién el
progreso histérico-social con el progreso moral:

a) El progreso histérico-social crea las condiciones necesarias para el progreso
moral.

b) El progreso histérico-social afecta, a su vez, en un sentido positivo o negativo a
los hombres de una sociedad dada desde un punto de vista moral. Como
ejemplos se puede sefialar la abolicion de la esclavitud que enriquece el mundo
de la moral al integrar en él al esclavo (al ser reconocido como persona). Aqui
el progreso histérico influye positivamente en un sentido moral. En
contrapartida, la formaciéon del capitalismo y la consecuente acumulaciéon
originaria del capital, se realiza a través de los sufrimiéntos y crimenes mas
espantosos. De modo andlogo, la introduccion de la técnica maquinizada
entrana la degradacion moral del obrero.

Vemos asi que el progreso historico-social puede tener consecuencias positivas o
negativas desde el punto de vista moral, pero del hecho de que tenga estas
consecuencias no se desprende de que se pueda juzgar o valorar moralmente el
progreso histérico. Sélo se pueden juzgar moralmente los actos realizados libre y
conscientemente y, por consiguiente, aquellos cuya responsabilidad puede ser
asumida por sus agentes. Ahora bien, como el progresc histérico-social no es el
resultado de una accién concertada de los hombres, no se puede hacer
responsable a estos que no han buscado libre y conscientemente su libertad. Sélo
los individuos o los grupos sociales que realizan determinados actos de un modo
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consciente y libre, es decir, pudiendo optar entre varias posibilidades, pueden ser
juzgados moralmente. En consecuencia, no se puede juzgar moraimente el hecho
histérico de la acumulacion originaria del capital en los albores del capitalismo,
pese a los sufrimientos, humillaciones y degradaciones morales que trajo consigo,
porque no se trata de un resultado buscado libre y conscientemente. Tampoco se
puede juzgar al capitalista individual en la medida en que obra de acuerdo con
una necesidad histérica, impuesta por las determinaciones del sistema, aunque si
se puede juzgar su conducta en la medida en que, personalmente, puede optar
entre varias posibilidades.

1.2.6. La moral como conocimiento.

Las ciencias auxiliares de la moral o, como tradicionalmente se les llama, ciencias
morales y politicas, comprenden entonces los mismos temas y objetos que las
ciencias del espiritu, sobre todo cuando éstas se entienden como ciencias del
espiritu objetivo y de su relacién con el subjetivo, excluyendo con frecuencia ese
saber del espiritu subjetivo o psicologia, que es considerado como otro tipo de
ciencia. En ocasiones se opone también la moral a lo intelectual para significar
aquello que comesponde al sentimiento y no a la inteligencia o al intelecto. Asi
mismo, lo moral se opone cominmente a lo inmoral y a lo amoral en cuanto lo
que se halla insertado en el orbe ético se opone a lo que se enfrenta con este
orbe o permanece indiferente ante él. Lo moral es en tal caso lo que se somete a
un valor, en tanto que lo inmoral y lo amoral son, respectivamente, lo que se
opone a todo valor y lo que es indiferente al valor.”

1.2.7. Los problemas de la moral.

El término “moral” ha sido usado a menudo como adjetivo para aplicarse a una
persona determinada, de la cual se dice entonces que es moral. ello ha planteado
varios problemas como pueden ser, en que consiste ser moral, si se puede ser
moral, si se debe ser moral. Este Ultimo problema ha sido debatido bajo la forma
de que si se debe o no hacer lo justo. La respuesta a este problema parece ser
obvia, todos sabemos que debemos ser morales y hacer lo justo. Sin embargo,
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tan pronto como se intenta encontrar una razén que explique por qué ser moral,
se choca contra diversas dificultades de orden filosdfico-ético, psicolégico,
sociologico, etc.

Se puede sefialar que las razones dadas para responder a la pregunta en
cuestion afirmativamente, pueden ser de varios tipos; asi, por ejemplo, se debe
ser moral porque es lo justo, lo adecuado, lo conveniente, lo conforme al bien; o
porque es ordenado, o mandado, por alguien o algo, es decir, una persona, una
institucion, etc., o porque es un mandato de Dios; o porque nos produce
satisfaccion o nos hace felices; o porque es Util para la sociedad; o porque es un
mandato de la razéon; o porque es un mandato de la conciencia moral, de la
vocacion, etc. Légicamente que el andlisis de cada una de estas respuestas
implica un examen minucioso de las cuestiones éticas fundamentales, asi como
un examen del modo, o modos, de entender la razén de la moralidad.

1.2.8. Moral publica.

Cuando hablamos de moral o de moralidad publica, se tiene casi siempre en
mente una idea ya hecha, un modelo ejemplar que a grandes rasgos, supone el
respeto del orden juridico, la responsabilidad de ios funcionarics, ia participacién
ciudadana, la proteccion de los derechos individuales. Esta idea hecha es el
“modelo civico”.

No es, por cierto, una estructura rigida, sino un conjunto un tanto indefinido de
ideas acerca de la vida publica, un conjunto de virtudes para la convivencia y para
la organizacién de la vida politica. Agnes Séller ha propuesto un inventario de
virtudes civicas bastante completo, la tolerancia radical, la valentia civica, la
solidaridad, la justicia, la prudencia y la disposicién para entrar en un dialogo
racional.™

" Cfr. Ferrater Mora, José ap at p. 2272
" Cfr. Escalante Gonzalbo, Fernando, Ciudadanos Imaginanos, El Colegio de México, México, 1993, p 20
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La moral publica es una creacién historica, el espacio publico puede tener y ha
tenido estructuras muy diversas y se ha apoyado en configuraciones de valores
igualmente impares.

La moral piblica es un sistema de usos, de costumbres, formas de accién y
relacion dotadas de sentido. No tiene fronteras bien definidas, pero si un nicleo
reconocible, es la solucidén colectiva, histérica, para los problemas de autoridad,
jerarquia, justicia, coexistencia pacifica en sociedad. Pero no se reduce a eso,
toda moral publica supone, aunque sea tacitamente, un modelo de vida intima. El
tema no ha sido muy explorado, pero vale la pena anotarlo. Donde al ciudadano
se le exige en lo publico responsabilidad, moderacion, patriotismo y en lo intimo
ser frugal, austero, ordenado.

Algo que es importante dejar claro es que la moral publica no es un codigo
completo y preciso; es un sistema de valores que orienta campos y tipos de
actividad. Un modelo de moral piblica puede ser reconstruido a partir de las
préacticas habituales, de documentos politicos, de instituciones juridicas, pero muy
rara vez podra encontrarse de modo explicito en ninguna parte.

Por lo anterior, es légico a menudo no se obedezcan sus normas por no haber
una exigencia formal; sin embargo, si encontramos sanciones precisas para las
infracciones administrativas, cuando las nomrmas que las contienen tutelan valores
relativos a la llamada moral publica. Su fundamento es mucho mas sélido, porque
reposa sobre una conciencia de obligacion moral, sobre la aceptacion de la
validez intrinseca de las nommas. Sencillamente la moral publica dice como se

hacen las cosas.

Eso no significa, por supuesto, que la moral pablica deba ser por fuerza una y
homogénea en una sociedad. Pueden coexistir grupos de orientacién civica con
otros que se rjan por una moralidad comparativa, comunitaria o sefiorial. De
donde por lo comiln resultardn dos cosas: que uno de los modelos sera
dominante y decidira la organizacion formal de la vida puablica; y, por otra parte,
que todos estaran de acuerdo con aquel, retroalimentandose reciprocamente.
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Estudiar la estructura de la moral publica es buscar esas leyes que, desde el
corazdn de los ciudadanos, dan su verdadera constitucion al Estado.

1.2.8.1. Moral pablica y buenas costumbres en México.

En México no es muy claro el concepto de moral piblica y “buenas costumbres”,
como tales, de hecho no hay mucha doctrina al respecto y la que existe no es
muy clara. Podemos entender por tales nociones las conductas civicas de las
personas en sociedad que permiten y garantizan la convivencia social arménica y
la permanencia de la sociedad. Aunque en materia penal existen tesis al respecto
como la que enseguida transcribimos:

MORAL PUBLICA, CONCEPTO DE LA. La ley deja a la estimacion subjetiva del
juzgador, fijar los conceptos de buenas costumbres, moral puiblica y demas que
forman la esencia de los delitos a que se refieren los articulos 200 del cogido penai
vigente, y 2° fraccion lll, y 32, fraccién ll, de la ley de imprenta, y la docfrina acerca
de este delito establece lo siguiente: para Garraud, los actos impddicos u obscenos,
elementos materiales del delito de ultraje al pudor, son todos aquellos actos que
ofenden al sentido moral o el pudor piblico, pero como la nocién del pudor es
variable segin el medio social y el grado de civilizacién de los pueblos, es
conveniente dejar a los jueces el cuidado de determinar qué actos pueden ser
considerados como impudicos u obscenos, si se trata de establecer un clasificacion
entre las mil formas que reviste el delito que nos ocupa, se advertird que pueden
consistir en un ultraje al pudor y también a las buenas costumbres, en esta segunda
clase se comprenden aquellos actos que hieren la honestidad publica y tienden por
esto mismo a excitar, favorecer o facilitar la corrupcion de las personas de uno u
otro sexo. Fabreguettes establece que habra ultraje a las buenas costumbres,
cuando se compruebe que el analisis, la descripcion y la pintura cuidadosamente
detalladas de escenas impudicas y lascivas, estan destinados, por la naturaleza
misma de la cosa, a seducir o pervertir la imaginacién. De esta doclrina se llega a la
conclusion de que el delito de referencia consiste en concreto, en el choque del
acto de que se frata, con el sentido moral publico, debiendo contrastarse el acto
reputado delictuoso, con el estado moral contemporaneo de la sociedad en que se
pretende que se ha cometido el delito. Gutiérrez Paredes Leopoldo. Tomo XXXIX. 6
de Octubre de 1935. Semanario Judicial de la Federacion. Quinta Epoca. 1° Saia.
Tomo XXXIX. Pag. 867.
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En conclusién, ios actos propiamente morales sélo son aquellos en los que
podemos atribuir al agente una responsabilidad no solo por lo que se propuso
realizar, sino también por los resultados o consecuencias de su accion. Pero el
problema de la responsabilidad moral se halla estrechamente ligado, a su vez, al
de la necesidad y libertad humanas, pues sblo si se admite que el agente tiene
cierta libertad de opcion y de decision cabe hacerle responsable de sus actos.

También es cierto que una conducta es buena, segun Kant, cuando concuerda no
s6lo exterior, sino interiormente, con la regla Etica. La simple concordancia
externa, mecanica, del proceder con la norma, carece de significacion a los ojos
del moralista. Lo que da valor al acto no es el hecho aparente, la manifestacion
que puede ser captada por los sentidos, sino el mévil recondito, la rectitud del
propdsito.'®

1.3. Servidor pablico de la Federacién.

Es importante sefialar que en este trabajo se considera servidor publico de la
Federacién a todas las personas que realicen funcion publica en cualquier entidad
publica federal, es decir, en cualquiera de los Poderes de la Unién o del Distrito
Federal o entes constitucionales autbnomos federales o del Distrito Federal; por lo
que creo importante hacer un recorrido de la evolucién que ha tenido este sujeto

publico a lo largo de la historia, hasta nuestros dias.
1.3.1. El servidor publico precortesiano.

Grandes y distintas civilizaciones neoliticas se sucedieron en el temitorio
actualmente ocupado por México y los demas paises centroamericanos; primero,
la olmeca, cuyo florecimiento ocupa los Gltimos siglos anteriores a la era cristiana;
casi simultdneamente florecieron las civilizaciones, la teotihuacana y la del
antiguo imperio maya (heredera de los olmecas), de los siglos Il a IX de nuestra
era; después, la tolteca (Tula), en el siglo X, que recoge los restos de la primera
civilizacion maya y da origen, en Yucatan, al Nuevo Imperio Maya, y finaimente, la
azteca, ramificacion de la chichimeca, con absorciones toltecas y en intima
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convivencia con la texcocana. Surge desde el siglo XIV d.C., y se encuentra ain
en fase culminante, aunque ya con signos de cansancio, cuando se inicia la
conquista. En la periferia de estas cuituras fundamentales se encontraban otras,
como l|a totocana en la zona costera del Golfo, la zapoteca y la mixteca en el
sureste, y la tarasca del lado del Pacifico.

Es decir, durante el primer milenio de nuestra era se hallaban en florecimiento la
cultura zapoteca (Monte Alban); la cultura teotihuacana (destruida por invasores
alrededor del 750 d.C.); la tolteca (Tula), aplastada alrededor del 970 d.C. por los
chichimecas; la totonaca (Tajin), continuacién de la olmeca y la tarasca, que
perdurd hasta la llegada de los esparioles. Las culturas influidas por los aztecas,
pero que conservaron cierta independencia, fueron las de Tlaxcala, Huejotzingo y
Cholula.®®

1.3.1.1. Los olmecas.

Poco se sabe de los aspectos juridicos de la cultura olmeca. La escasez de la
figura femenina propicié una sociedad en la que la mujer no gozaba de un estatus
importante; una sociedad sin ecos del matriarcado. Las grandes tareas publicas
(como la labor de traer de lejos las enormes piedras para las esculturas)
motivaron la existencia de esclavos o, cuando menos, de una plebe totalmente
sometida a una élite. Algunos especialistas creen encontrar en la cultura olmeca
dos clases, de origen étnico distinto; conquistadores y conquistados. Se habla de
un verdadero imperio olmeca de caracteres teocraticos de reyes y sacerdotes.

1.3.1.2. Los mayas.

Este grupo étnico, unido por un tronco linguistico e ideas religiosas comunes, se
encontraba entre las actuales regiones de Tabasco y Honduras. Su primer
florecimiento (Antiguo Imperio) se manifestd entre los siglos IVy X d. C. No era
un imperio centralizado, sino un conjunto de ciudades-estado (en Yucatan,
Guatemala y Honduras), dirigidos por nobles y sacerdotes, ligados por ideas

" Cfr Garcia Méaynez, Eduardo, Infroduccidn af Estudio del Derecho, 50° edicién, Porria, México, 1999, p19
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religiosas comunes y lazos familiares entre las aristocracias locales, vivian en

competencia comercial lo que los llevo algunas veces al extremo de guerra.

En el Nuevo Imperio entre 975 y 1200 d.C., cada ciudad-estado fue gobernada
por un halach uinic, también llamado ahau, caracterizado en las imagenes por su
peinado extravagante, tatuajes, una nariz con un puente hacia la frente, un craneo
deformado y una joya lateral en la nariz. Esta dignidad pasaba casi siempre de
padre a hijo mayor (con regencia por parte de un tio patemo, si el hijo en cuestion
era un menor de edad). Con ayuda de un consejo de nobles y sacerdotes, el ahau
dirigia la politica interior y exterior del Estado; ademas se le otorgaba el poder de
nombramiento de los bataboob, administradores y jueces con funciones militares
y religiosas, de las aldeas adscritas a su ciudad-estado. En cada aldea habia un
consejo de ancianos.

No se sabe a qué se debe el abrupto final de esta civilizacién, tal vez lo caus6 una
guerra civil, o algunas epidemias, o invasiones desde afuera, o quiza agotamiento
del suelo.

1.3.1.3. Los chichimecas.

La masa principal de los chichimecas se establecié en Tenayuca, bajo Xdloti, el
cual formé desde alli un imperio que, cuatro generaciones después, trasladé su
capital a Texcoco.

Su organizacion politica era rudimentaria. Vivian dispersos en pequenos grupos
de recolectores de tunas y vainas de mezquite, o dedicados a una agricultura
primitiva. Cada grupo tenia un jefe hereditario, y con fines militares o para
migraciones colectivas solian formarse confederaciones transitorias. La unica
rama de los chichimecas que parece haber tenido una organizacion politica que
dio cierta cohesién permanente a multiples grupos, dispersos sobre un amplio
territorio, fue la de los chuachiohiles, que tenian su capital al noreste de El Sauzal,

* Cfr. Floris Margadant, Guillermo, nfroduccién a la Historia del Derecho Mexicano, 16* edicion, Esfinge, México, 1998,
p.14
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obedecian a un triunvirato de miembros de una sola familia, generalmente
compuesto de un jefe, su hermano y uno de sus hijos.

1.3.1.4. Los aztecas.

Después de participar en la derrota de Tula (segunda mitad del siglo X), capital
tolteca, los aztecas llegaron al valle de México, dirigidos por su dios protector,
Huitzilopochtli. En el valle de México hubo en aquel entonces un conjunto de
ciudades, que vivian en competencia militar y comercial. Entre tanto, desde 1383
los aztecas transformaron su gobiemo aristocratico en monarnquia; se eligié un rey
(el mexi) de pretendida ascendencia tolteca. Al lado del rey funciond un consejo
de delegados nobles.

En la monarquia azteca, hubo unos ochenta clanes (calputin, plural de calpulli),
con autonomia, sistema patrilineal (el poder real era trasmitido por cada rey a su
hijo predilecto) y patrilocal, propiedad colectiva de ciertos terrenos, propias
tradiciones religiosas, leyendas sobre sus antepasados comunes, la costumbre
(no totalmente rigida) de casarse dentro del calpulli (endogamia), y generalmente
dedicados a una misma profesion, de manera que también tuvieron funciones
semejantes al gremio de la Europa medieval. También eran unidades militares. El
lider “Calpullec” de cada calpulli habia sido electivo, pero en tiempos de
Moctezuma Il esta funcion estaba volviéndose hereditaria; fueron asesorados por
un consejo de ancianos. Hacia abajo estaban subdivididos en tlaxilacalli; hacia
amriba, agrupados en cuatro campans. El conjunto de estos campans se
encontraba sometido a un solo lider militar, el tenoch, asistido por nueve jefes,
quizas los representantes de los nueve clanes, existentes en tiempos de la
fundacion Tenochtitlan, en 1325 d. C.

Es innegable que la ausencia del espiritu democratico en la fase precortesiana, el
ejercicio unilateral del poder, sin contracorriente en ideas sobre derechos
intocables del subdito, todavia explican muchos aspectos de la vida indigena no
urbana, y dan la clave para el grave problema de traducir nuestra legislacion
modema, progresista, democratica, en realidades tangibles. También el antiguo
sentimiento de familia con la responsabilidad de los hijos por deudas del padre, la
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responsabilidad penal hasta por tres o cuatro grados y la subordinacién juridica de
la mujer, siguen teniendo su reprecisién en la realidad social de nuestra época.

1.3.2. El servidor pablico hispanico.

Desde el comienzo del siglo XVI, dos grandes comientes se encontraron en
México y se amalgamaron con fuerte influencia de la espafola. La primera era
una civilizacién neolitica, en su aspecto juridico de caracter predominantemente
azteca. La segunda, la civilizacion hispanica, fusiond en su derecho restos de
postulados romanos, germanicos, normas canodnicas, mucha reglamentacion
monarquica e incluso rasgos arabigos.

Por depender el imperio ultramarino de la Corona de Castilla, solo el derecho
castellano (entre los multiples derechos territoriales espaioles) fue derecho
subsidiario para la América Latina.

1.3.2.1. Espaiia del siglo XIl.

La creciente influencia de Roma en la peninsula, desde la derrota de la colonia
fenicia, Cartago, trajo consigo una romanizacién cultural extendiéndose al
derecho y que recibié un estimulo mas cuando Roma concedié la ciudadania a los
espafoles libres (73074 d. C.).

En el sistema monarquico prevaleciente existian figuras como el rey, alcalde,
sefior municipal, alguacil, sefiores feudales, etc. Asi mismo el rey concedia ciertos
fueros reales a determinados grupos de gente, quienes sefalaban el camino
politico que deberia seguir el pais. Es evidente que el monopolio y control de las
decisiones publicas recaian en el rey, aunque ya existia cierta resistencia a sus
decisiones.

1.3.2.2. Espaiia del siglo Xil hasta el comienzo del siglo XIX.

La baja Edad Media es también la fase del surgimiento de las ciudades, lo cual
cambio el panorama politico de Espania. Los burgueses penetraron en las cortes,
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como estado llano; balancearon el poder de los sefiores feudales, arrancando, por
un hébil juego diplomético, a la corona o a los feudales, varios privilegios (propios
sistemas de derecho, murallas, mercados independientes, milicia, etc.). Los
juristas burgueses, a menudo consejeros del rey, habian estudiado el derecho en
las maltiples universidades occidentales que ensefiaban el derecho justinianeo;
por su influencia, el sabor germanico que el derecho espaiiol de la alta Edad
Media habia tenido, comenzé a ceder ante el sabor romanista lo que se puede
apreciar con las Siete Partidas.

Para el derecho feudal espafol eran importantes los libri feudorum, de origen
lombardico. Sin embargo, el sistema feudal espafiol tenia muchos rasgos sui
generis, como las “behetrias”, comunidades que podian ofrecerse como vasallos
a sefiores de su eleccion, que pertenecieran a una familia determinada o de
cualquier familia noble. Otro sector importante en el complejo panorama juridico
de la Espafia medieval era el derecho mercantil, para cuyo aspecto maritimo los
Rooles de Olerén tenian mucha autoridad.

Importantes organismos en los afos de 1469 a 1479, formados desde abajo, que
llegaron a tener gran importancia publica, fueron la Mesta, poderosa organizacion
de ganaderos, que amrancaron al Estado importantes privilegios en beneficio del
libre movimiento del ganado y en materia de arrendamiento de terrenos, pero en
perjuicio de la arquitectura; la Santa Hermandad, organizacién civica con
atribuciones justicieras, para proteger las vias de comunicacién contra
bandoleros, etc. También los consulados de comerciantes, con sus propios
tribunales, donde se aplicaba un derecho especial (derecho mercantil).

Otro aspecto interesante de la historia juridica espafiola es el de las relaciones
entre Estado e Iglesia. A menudo se presenta ia corona espariola como una fuerte
oscurantista, colaboradora con los aspectos menos apreciables del antiguo
catolicismo, aspectos que el catdlico modemo prefiere dejar en discreto
crepusculo.

En el Consejo de Regencia, que convoco las cortes espafolas en Cadiz (1810-
1814), trabajaron distinguidos delegados de la Nueva Espaiia, acostumbrandose
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a la practica paramentaria que luego iniciarian en el México independiente, e
imbuyéndose de argumentos acerca de la libertad del comercio, la separacion de
la Iglesia y del Estado, etc., que mas tarde jugarian un importante papel en la vida
constitucional mexicana. Aunque también trajeron consigo las conducta
antisociales y por supuesto con falta de ética de los servidores publicos
espanoles, como ya se vera mas adelante.

1.3.3. El servidor piblico en la colonia.

En realidad, la Nueva Espana no era una tipica colonia, sino mas bien un reino,
que tuvo un rey, coincidente con el rey de Castilla. Este representado aqui por un
virrey, asistido por érganos locales con cierto grado de autonomia vigilada y
viviendo entre sibditos de la corona que, aunque a menudo de origen peninsular,
habian desarrollado un auténtico amor a su patria ultramarina. Estos sibditos
generalmente no estuvieron animados por el deseo colonizador de enriquecerse
aqui para regresar luego a la madre patria, desde luego, hubo excepciones al
respecto.

Asi como el rey tenia a su lado un Consejo de Castilla para los asuntos de la
misma, pronto hubo un consejo de indias para las cuestiones indianas.

1.3.3.1. Autoridades indianas.

La maxima autoridad era el rey, representado en estas tierras por los virreyes
(desde 1535, después de unos experimentos iniciales), pero también por otras
autoridades, independientes de éstos y directamente responsables ante la corona,
como eran los adelantados, los capitanes generales, gobernadores, comandante
general de provincias y los presidentes.

El virrey era el representante personal de la corona, su mandato, originariamente
vitalicio, pronto se redujo a tres afios y luego se amplio a cinco. Como freno a su
eventual arbitrariedad o codicia se encontraban en primer lugar las audiencias.
Estas criticaban a menudo las disposiciones administrativas que emanaban del

virrey.

35



Otra limitacidén impuesta al poder de los vimeyes fue la costumbre por parte de la
corona de mandar inspectores, a veces con muy amplios poderes, para ayudar al
virrey en relacién con algin tema concreto, o para rendir un dictamen sobre
alguna rama de l|la administracion. Lo peor de tales visitadores, oidores,
inspectores, etc., era que el vimey no siempre sabia exactamente cudles
instrucciones y poderes secretos habia recibido del rey. La tercera institucion que
servia para controlar y limitar el poder de los vireyes, era los juicios de residencia.

También existia un real patronato, donde los reyes trataban de influir en el
nombramiento de los obispos, residentes en su teritorio y el hecho de que
durante la Edad Media los obispos solian ser, al mismo tiempo, sefiores feudales
que como tales dependian de los reyes. Asi surgié paulatinamente el real
patronato sobre la iglesia, implicando el derecho de la corona de presentar
candidatos para beneficios eclesiasticos vacantes y de autorizar la construccion
de nuevas Iglesias, de cobrar ciertos impuestos eclesiasticos, de negar en su
territorio la promulgacion de ciertas decisiones del Vaticano, etc.

1.3.4. El servidor publico en la época independiente.

Una vez que se gesto la independencia de México, en la que Morelos continud la
lucha de los Insurgentes, convocando en el afio de 1813, al primer Congreso de
Anahuac, en Chilpancingo, que debia preparar una constitucién para la nueva
nacién. Un Reglamento previo, obra de Quintana Roo, sobre todo, establecio el
sistema para la eleccién de los diputados. Mas adelante Morelos publico los
Sentimientos de la Nacién. En estos Sentimientos se proclama la libertad de
Ameérica, el catolicismo como religidn unica, la soberania popular depositada en
tres poderes, la exclusiva concesién de empleos publicos a americanos, la
limitacion de la inmigracion a extranjeros artesanos capaces de instruir, la
necesidad de moderar la opulencia y la indigencia, la ausencia de privilegios, la
abolicion de la esclavitud, la inviolabilidad del domicilio y la abolicion de la tortura.

A mediados del siglo XIX se acercaba un cambio fundamental para México, la
formacion del sentido nacional, la liberacion de importantes, pero ya opresivas

tradiciones y la penetracién de una modema administracién, junto con nuevas
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vias de comunicacién en casi todo el vasto territorio. En aquellos decenios que en
México comienza a percibirse el curioso fendmeno de la aceleracion de la historia.
El primer presidente bajo la constitucién de 1857 fue Ignacio Comonfort y como
vicepresidente figurd Benito Juarez, dando lugar al primer triunfo liberal en
materia legislativa, la “Ley Juarez” y “la Ley Lerdo".

El juarismo y el porfiismo no habian logrado cumplir completamente con la tarea
de formar una nacién de los escombros, dejados por el santanismo. Su fracaso
respectivo se puso de manifiesto en la Revolucién. Tocaba ahora a los regimenes
posrevolucionarios tratar de formar un México social y psicoloégicamente integrado
a partir del caos, dejado por los afios de desorden.

1.3.5. El servidor pablico en la actualidad.

Hasta antes de la reforma a la Constitucién Federal actual en su Titulo Cuarto y a
la expedicion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
publicada ésta dltima en le Diario Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de
1982, la expresion mas empleada, histéricamente y legalmente, habia sido la de
funcionarios y empleados publicos. Esta denominacién empleada con frecuencia
no habia tenido importancia, por lo que era comin emplear los términos
indistintamente y con poca precisién, circunscribiéndose bajo el concepto
genérico de trabajadores al servicio del Estado.

Al respecto, Andrés Serra Rojas sefala que el derecho administrativo distingue
con precisién al funcionario del empleado publico; el primero es el que actia por
delegacién del Estado en las relaciones externas de la administracion con los
administrados, expresando ante estos, la voluntad de aquel; el segundo es el que
presta sus servicios en la administracion, no actda en dicha delegacion y lo hace
exclusivamente en las relaciones intemas de la delegacion."”

Cfr. Serra Rojas, Andrés, DwecﬂoAdmrnstm'o iomo n, 2080!6{6‘1 Pom.ra México 1999, P. 391. Doctrinariamente se
ha considerado que & funci p posee f; d de d L pleado es un mero auxiliar o apoyo del
pnmero
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Sin embargo, durante los ultimos afios se ha ubicado al servidor publico como
aquel sujeto que tiene un compromiso directo con la sociedad, independiente
mente que sea funcionario o empleado publico.

1.3.5.1. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Actualmente la Carta Magna en su Titulo Cuarto, Articulo 108, de una manera
mas completa y clara sefiala que Para los efectos de las responsabilidades a que
alude este Titulo se reputaran como servidores publicos:

“los representantes de eleccién popular, los miembros del Poder Judicial Federal
y del Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y , en
general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de
cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal o en el Distrito Federal,
asi como a los servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran
responsables por los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus
respectivas funciones”.'®

1.3.5.2. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

Asi mismo, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
declara en su articulo 2° que estaran sujetos a esa ley los representantes de
eleccién popular, los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial de!
Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y , en general, toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracion Pdblica Federal o en el Distrito Federal, asi como los servidores
del Instituto Federal Electoral, los Gobemadores de los Estados, los Diputados a
las Legislaturas Locales, los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia
Locales y los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales.

ALY

i rente a los servid: ionados por stra Carta Magna, cuya enumeracion estimamos no
exhaustiva, nosotros también conslderamos como servidores piblicos federales a todo el personal de las camaras del
Congreso de la Union y de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, asl como a los trabajadores del Banco de México y
de la Comisién Naci de los Derechos Hi en los témi de sus respecti leyes y de las Universidades
Piblicas a las que la ley ot it ia, en términos de la fraccion VIl del articulo tercero constitucional.
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Esta ley sélo continlia aplicAndose a los servidores publicos de los 6rganos
ejecutivo, legislativo y judicial de caracter local del Distrito Federal en materia de
juicio politico y procedimiento para la declaracién de procedencia, asi mismo en
materia de responsabilidad administrativa, inicamente a los servidores publicos
del Distrito Federal, segun el articulo Segundo Transitorio de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 13 de marzo del 2002.

1.3.5.3. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos.

Esta ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de marzo del afo
2002, en su articulo 2° precisa que Unicamente seran aplicadas sus disposiciones
a los servidores publicos federales mencionados en el parrafo primero del articulo
108 constitucional, y todas aquellas personas que manejen o apliquen recursos
publicos federales.

1.3.5.4. Cédigo Penal Federal.

El Codigo Penal Federal en su articulo 212 para los efectos del titulo X relativo a
los delitos cometidos por servidores publicos indica que es servidor pablico toda
persona que desempeiie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en
la Administracién Publica Federal centralizada o en la del Distrito Federal,
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria,
organizaciones y sociedades asimiladas a éstas, fideicomisos publicos, en el
Congreso de la Union, o en los poderes Judiciales Federales y Judiciales del
Distrito Federal o que manejen recursos econdmicos federales. Asi mismo,
Gobemadores de los Estados, Diputados de las Legislaturas Locales y los
Magistrados de los Tribunales de Justicia Locales.

1.3.5.5. Servidor pablico en el Derecho Internacional.

Es importante sefialar la relevancia que tiene actualmente el servidor publico en el
ambito mundial, en virtud de que actualmente existen organismos internacionales
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que de alguna manera pretenden equilibrar la marcada desigualdad que existe
entre naciones; también sirven de freno para aquellas naciones con pretensiones
expansionistas. Es ya conocido por todos que la mayoria y las mas importantes
Organizaciones Intemacionales surgieron después de la Segunda Guerra Mundial
con el propésito de preservar la paz mundial.

Una de las Instituciones intemacionales con mayor importancia es Ia
Organizacién de los Estados Americanos la cual sefiala en su Convencion
Interamericana contra la Corrupcién, que se considera como Servidores Publicos,
cualquier funcionario o empleado del Estado o de sus entidades, incluidos los que
han sido seleccionados, designados o electos para desempefiar actividades o
funciones en nombre del Estado o al servicio del Estado, en todos sus niveles
jerarquicos.
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CAPITULO 1l
LA FISCALIZACION DE LA FUNCION PUBLICA EN EL DERECHO
COMPARADO.

I1.1. El continente americano.

En los paises de América a partir de los 90 es comin escuchar que se estan
tomando medidas en cuanto al problema de la falta de ética y moral de los
servidores publicos en su actuacion, ya que esto trajo como consecuencia que
muchos paises de Ameérica llegaran a un punto drastico en su desarrollo
econémico, politico, social y cultural. El peor mal que aquejé a dichas naciones
fue la corrupcién de sus servidores publicos; una vez que se tomoé conciencia al
respecto y se llego a la conclusion que era necesario tomar medidas urgentes, se
han ido creando Organismos Intemacionales (Organizacién de los Estados
Americanos), con el propdsito de erradicar este mal. En un mundo globalizado, lo
que le afecta a una nacién acaba por afectar a las demas naciones de la region.
Es por eso que a través de convenciones intemacionales (Convencién
Interamericana contra la Corrupcion), se ha logrado avanzar contra la corrupcién
de los servidores publicos.

I1.1.1. Convencion Interamericana contra la Corrupcidn.

Esta convencion fue celebrada en la ciudad de Caracas, Venezuela, el 29 de
marzo de 1996 y entrd en vigor el 06 de marzo de 1997. Establecié los medios de
cooperacion indispensables en la lucha intemacional contra la corrupcion,
promoviendo la actividad internacional para prevenir, detectar y sancionar la
corrupcion que por supuesto se da por la falta de ética y moral de los sujetos
publicos. En efecto, la corrupcion se presenta en nuestros dias como un
fenbmeno de multiples facetas cuyo combate involucra tanto acciones en el

&mbito interno de cada pais como en el ambito extemo.**

El 21 de abril de 1994, la delegacién de Chile ante la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), solicitd incluir en el temario de la Asamblea General el topico

41



“Probidad y Etica Civica™. Como resultado de esta propuesta y de las discusiones
que se llevaron a consecuencia de ella, la Asamblea General adoptd la resolucion
namero 1294, del 10 de junio de 1994, por la cual decidid instruir al Consejo
Permanente para que estableciera un grupo de trabajo que estudiara la materia.
Ese grupo, denominado “Probidad y Etica Civica®, fue presidido por el presidente
de Chile ante la OEA.

El grupo de “Probidad y Etica Civica", tuvo el encargo de recopilar y analizar las
legislaciones nacionales vigentes en materia de ética publica, estudiar las
experiencias de control y fiscalizacion de las instituciones administrativas
existentes, hacer un inventario de los delitos que tienen relacién con la ética
publica, configurados en las normas nacionales y elaborar recomendaciones
sobre mecanismos juridicos para controlar el problema de la corrupcién con pleno
respeto a la soberania de los Estados miembros.

El 16 de diciembre de 1994, el gobiemo de Venezuela presentd un proyecto de
convencion, que fue remitido por el Consejo Permanente al grupo de trabajo
“Probidad y Etica Civica”, que estaba en pleno funcionamiento, el cual derivé
copias a los Estados miembros a fin de recoger observaciones. Por su lado, la
Asamblea General encomendo al Presidente del grupo de trabajo mencionado,
elaborara un proyecto de convencion interamericana contra la corrupcién sobre la
base de la propuesta de Venezuela mas las observaciones que hicieren los
Gobiernos.

El Comité Juridico Interamericano fue el encargado de hacer también sus
observaciones al proyecto de convencion que elaborara el grupo de trabajo.
Finalmente, la Asamblea decidid6 convocar a la participacion de expertos que
consideraran el proyecto y las observaciones procedentes de las diversas fuentes

citadas.

"Ctr. Manfroni, Carlos A, La Canvencién Inter cans contra ka Corrupcién, Abeledo-Perrot, Argentina, 1997, p. 5
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11.1.1.1. Siete motivos para combatir la corrupcion.

En la Convenci6n Interamericana contra la Comrupcion se seifialaron siete motivos
por los cuales la corrupcion debe ser combatida internacionalmente. Todos ellos
se reflejan en el preambulo de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion
(CICC), y sefialan que esos motivos resultan suficientes para justificar la actividad
y el interés de la comunidad intemacional:

a) La corrupcion es una materia demasiado sensible a los Gobernantes, como
para dejar a los Gobemados indefensos frente al desinterés total de la
Comunidad Internacional.

b) La apertura exige transparencia, como resguardo de la lealtad y la equidad en
el intercambio econémico entre las naciones.

c) Se debe promover la paz y el desarmollo de los pueblos, hostigados por las
cargas injustas derivadas de la comrupcion, que a la vez constituye la excusa de
los grupos mas violentos y sediciosos para atentar contra las Instituciones.

d) El combate contra la corrupcion es una manera de preservar la legitimidad de
las instituciones y sistemas, que se ven socavados por una ilegitimidad de
ejercicio, cuando no se gobierna para el bien comun.

e) Es necesario combatir el crimen organizado y el narcotrafico, fin para el cual la
cooperacion internacional resulta imprescindible.

f) Hace falta una mas amplia cooperacion internacional para obtener informacién,
pruebas y extradiciones.

g) Debe generarse mayor conciencia ética en la sociedad civil y un grado mas aito

de proteccién a las personas que tienen vocacion y empefio para combatir la
corrupcion.
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11.1.1.2. Medidas preventivas.

A los fines expuestos en el articulo Il de esta convencion, los Estados partes
convienen en considerar la aplicabilidad de medidas dentro de sus propios
sistemas institucionales, destinadas a crear, mantener y fortalecer la lucha contra
la corrupcion:

a) Nommas de conducta para el comrecto, honorable y adecuado cumplimiento de
funciones publicas. Estas nommas deberan estar orientadas a prevenir
conflictos de intereses y asegurar la preservacion y el uso adecuado de los
recursos asignados a los funcionarios pulblicos en el desempefio de sus
funciones.

Estableceran también las mediadas y sistemas que exijan a los funcionarios
plblicos informar a las autoridades competentes sobre los actos de corrupcion en
la funcién publica de los que tengan conocimiento.

Tales medios ayudaran a preservar la confianza en la integridad de los
funcionarios publicos en la gestidn pablica.

b) Mecanismos para hacer efectivos el cumplimiento de dichas nommas de
conducta.

c) Instrucciones al personal de las entidades publicas, que aseguren la adecuada
comprension de sus responsabilidades y las normas éticas que rigen sus
actividades.

d) Sistemas para la declaracion de los ingresos, activos y pasivos, por parte de
las personas que desempefen funciones publicas en los cargos que
establecen la ley y para la publicacidon de tales declaraciones cuando
corresponda.
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e) Sistemas para la contratacién de funcionarios publicos y para la adquisicion de
bienes y servicios por parte del Estado que aseguren la publicidad, equidad y
eficiencia de tales sistemas.

f) Sistemas adecuados para la recaudacion y el control de los ingresos del
Estado, que impidan la corrupcién.

g) Leyes que eliminen los beneficios tributarios a cualquier persona o sociedad
que efectie asignaciones en violacion de las legislacion contra la corrupcion de
los Estados partes.

h) Sistemas para proteger a los funcionarios pablicos y ciudadanos particulares
que denuncien de buena fe actos de corrupcion, incluyendo la proteccion de su
identidad, de conformidad con su Constitucion y los principios fundamentales
de su ordenamiento juridico intemo.

i) Organos de control superior, con el fin de desarmollar mecanismos modemos
para prevenir, detectar, sancionar y erradicar las practicas corruptas.

J) Medidas que impidan el sobomo de funcionarios publicos nacionales y
extranjeros tales como mecanismos para asegurar que las sociedades
mercantiles y otro tipos de asociaciones mantengan registros que refiejen con
exactitud y razonable detalle la adquisicion y enajenacién de activos y que
establezcan suficientes controles contables internos que pemmitan a su
personal detectar actos de corrupcion.

k) Mecanismos para estimular la participacion de las sociedad civil y de las
organizaciones no gubemamentales en los esfuerzos destinados a prevenir la

corrupcion.

) el estudio de otras mediadas de prevencién que tome en cuenta la relacion
entre una remuneracion equitativa y la probidad en el servicio publico.
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11.1.1.3. Organos de control.

En la Convencion Interamericana contra la Corrupcion se llegd a la conclusion de
la necesidad de 6rganos de control superiores, con el fin de desarroliar
mecanismos modemos para prevenir, detectar y erradicar las practicas corruptas.
Lo cierto es que no hubo mucha discusién sobre este tema, probablemente por
que no cabia duda sobre la necesidad de tales érganos, pero también porque una
convencién no debe entrar en muchos detalles, tales como ejemplos de érganos
especificos. Por cierto, se esperaba que en la implantacién de la CICC, habria
mucho intercambio de informacién entre los Estados parte sobre sus experiencias
con los dérganos de control y no hubo tal intercambio porque se asumi6é que ya
existian ciertos oérganos de control en los paises participantes, como

procuradores, fiscalias y gerentes financieros y de auditoria, en varios paises.

Pero el nuevo enfoque sobre mecanismos modemos, subrayado en dicha
convencion, apunta a la necesidad de considerar nuevos controles preventivos,
ademas de una mayor eficiencia en los establecidos. Entre ellos, por ejemplo,
pueden incluirse oficinas de ética para capacitaciéon de empleados publicos,
oficinas para proteger a los denunciantes de buena fe, oficinas para analizar las
declaraciones de bienes e ingresos, etc.

Uno de los hitos méas importantes que ilustran la preocupacioén de la OEA en este
campo fue la cumbre de las Americas, celebrada en diciembre de 1994, en la cual
los Presidentes y Jefes de Gobiemo del hemisferio consideraron el combate
contra la corrupcién como una prioridad de la Agenda Interamericana y como un
aporte al afianzamiento de la democracia representativa en nuestros paises,
condicién indispensable para la estabilidad, la paz y el desarrollo de la regién. De
esa manera, la OEA paso a convertirse en un centro de accion importante para
adoptar las medidas necesarias a fin de perfeccionar los mecanismos de
cooperacion internacional para luchar contra este ccmplejo problema.

En el documento final de la citada cumbre se expresé que la democracia efectiva
requiere que la corrupcién sea combatida de manera integral puesto que
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constituye un factor de desintegracion social y de distorsion del sistema
economico, que socava la legitimidad de las instituciones politicas.

Desde la Cumbre de las Americas hasta el presente y respondiendo a ese
llamado, la OEA no soélo ha adoptado la Convencién Interamericana contra la
Corrupcioén, sino que ha aprobado el Programa Interamericano de Cooperacion
para Combatir la Corrupcion. También ha iniciado los trabajos tendientes a la
elaboracién de legislacién modelo, con el objeto de fipificar ciertos actos de
corrupcion y determinadas actividades de cooperacion en este campo.

La pauta que siguieron tanto la Convencion como el Programa Interamericano fue
el reconocimiento de que las acciones que necesitan tomar los Estados debian
ser abordadas tanto en el aspecto juridico como en el aspecto institucional, sin
dejar de lado los mecanismos de participacion de la sociedad civil y de las
organizaciones no gubemamentales, asi como la estrecha colaboracion con los
organismos internacionales que desempefian una importante labor en el combate
contra la corrupcion, tales como la Organizacién de Naciones Unidas, el Consejo
de Europa, la Organizacién para la Cooperacién y el Desamollo Econémico, el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Interacional y el Banco Interamericano de
Desarrollo.

La participacion de la sociedad civil y de los organismos no gubemamentales es
de suma importancia, en efecto, se prevén campanas de difusion en los medios
de comunicacién sobre la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, se
contempla la participacion de la prensa, de los colegios de abogados, auditores y
contadores, también se busca promover la divulgacion de los valores éticos que
sustentan la lucha contra la corrupcion.

11.1.2. La fiscalizacion del sector publico en los Estados Unidos de América.
Los Estados Unidos se han caracterizado por ser muy meticulosos en cuestiones

de Etica y moral en la Funcién Publica; esto es facil de entender, puesto que trata
de una nacién que de cierta manera se niega a perder su hegemonia. Sin
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embargo, para todos es sabido que la mayoria de sus triunfos en el ambito
internacional, han sido de una manera antimoral y con falta de Etica.

Lo irénico es el hecho de que Estados Unidos en cuestiones éticas y morales en
el actuar de sus servidores publicos ha puesto un empefio muy destacado
creando sistemas, érganos y politicas que de alguna manera inhiban el mal actuar

de sus funcionarios publicos.
I.1.2.1. Cédigos de Etica.

Las normas éticas dentro del gobiemno y las restricciones legales se desarrollaron
gradualmente en Estados Unidos, pero hoy son omnipresentes.?

El primer Cédigo de Etica en Estados Unidos fue promuigado por el Director
General de Correos en el afio de 1829.%' Hoy en dia, una mezcla de cédigos
éticos y de exigencias legales limita a los funcionarios publicos. Los principios de
conducta ética de los funcionarios y empleados del Gobiemo se hallan contenidos
en un decreto de catorce puntos (Executive Order 12674, modificada el 17 de
octubre de 1990). Muchas de sus previsiones se encuentran en la reforma a Ley
de Etica del Gobierno de 1992. El decreto trata tanto de la aceptacién de
beneficios como del cumplimiento de obligaciones.

En este decreto no se permitia a los funcionarios “utilizar el cargo en beneficio
privado y no se deben tener intereses economicos que entren en conflicto con sus
obligaciones, utilizar informacién privilegiada en beneficio personal, ni aceptar
regalos”# Otros articulos del decreto tratan de la ejecucion responsable de las
obligaciones. Tanto el pago como la recepcion de sobomos son delitos. La
recepcion de un sueldo de fuentes externas al Gobiermno es contraria a la ley, al
igual que los pagos a funcionarios por representar a una parte privada en un
asunto particular en el que el Estado tenga interés.

* Cfr. Gilman, Stuart C. Presidential Ethics and the Ethics of the Presidency, AAPSS, United States, 1995, number 537. p
63

' Cfr. Idem. p 64 y 66
Z Cfr. Idem. p 67
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Este ordenamiento se aplica tanto a los funcionarios plblicos como a los
particulares que les entregan dinero por cualquier razon.” Los funcionarios deben
evitar incluso las apariencias de infringir la ley, aunque su conducta técnicamente
se halle de acuerdo con ella.

En el decreto que se viene comentando se restringen las actividades politicas de
los funcionarios para evitar el hacerlos dependientes de las relaciones con un
partido politico. Asi mismo las retribuciones del Gobierno Federal parecen
equitativamente controladas por este cédigo de conducta y las sanciones legales
que contiene. Los funcionarios suelen ser empleados, tras dejar el gobierno, por
empresas que tienen negocios con su anterior empleador gubemnamental, siendo
que el cédigo de conducta establece que “los funcionarios no se involucraran en
empleos externos o actividades, incluida la blisqueda o negociacién por empleo,
que entren en conflicto con los deberes y responsabilidades del gobiemno” %*

Sometidos a diversas condiciones, los que han sido funcionarios no pueden
representar a terceros ante su anterior empleador en los dos afos siguientes a
dejar el cargo. Sin embargo, la prohibicidén no es absoluta, si no que se aplica solo
a los temas en los que trabaja la persona implicada en el afio anterior a dejar el
gobierno.® El Presidente Clinton aumenté estos requisitos para los funcionarios
superiores, pidiéndoles comprometerse a evitar negociaciones con el gobierno
durante los cinco afos posteriores al abandono de su administracién (Decreto
12834 de 20 de enero del afio 1993).

La mezcla estadounidense de cédigos de conducta y de sanciones penales o
administrativas es compleja y no siempre facil de entender e interpretar. Algunos
criticos sostienen que las leyes sobre conflictos de interés estadounidenses son
intrusivas y contraproducentes.”® Segtin dichos criticos, las normas introducen
demasiadas practicas burocriticas, congelan la creatividad y disuaden a las
personas calificadas para hacerse funcionarios.

# Ctr. Chakrabarti Debasish, Markus D., Dausses y Tiffany, Olson, Federal Criminal Conflict of Interest, American Criminal
law Review, United States, 1997, p 597

* Cfr. Idem. p 597

= Cfr. Idem._ p 608

#Cfr. Anechiarico, Frank y James B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrty: How Corruptidn Control Makes Government
ineffective, University of Chicago Press, Chicago, 1996
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Aunque el modelo de Estados Unidos sea demasiado complejo para ser
importado tal cual, puede ofrecer orientaciones para los paises que empiezan a
desarrollar normas sobre el comportamiento profesional de la burocracia.

11.1.2.2. Los donativos en Estados Unidos.

En Estados Unidos la compra pura y simple de favores se produce a nivel federal,
pero es oculta y dificil de documentar. Un representante del Congreso comenta
que “seria dificil sostener que las contribuciones no abren puertas. Creo que
puede comprarse un miembro o un voto a cambio de contribuciones. Pero no

n 27

siempre existe la influencia sutil por parte de los que hacen contribuciones”.

Los donativos parecen considerarse por parte de muchos donantes como
inversiones a largo plazo en el desarrollo de relaciones de confianza mutua. Un
estudio reciente que utiliza datos de Estados Unidos revela que los donativos se
hacen no para comprar votos, sino para conseguir que obtenga el cargo alguien
afin. Una vez en el cargo, los politicos intentan complacer a quienes les han
apoyado. En la practica, no obstante, es dificil distinguir entre politicos que varian
sus posiciones para favorecer a quienes han contribuido a su campafa y a sus
financiadores y aquellos que fueron elegidos porque comparten el punto de vista
de sus financiadores. La financiacion privada influye en quién se presenta al
cargo, asi como en el comportamiento de los politicos una vez que han sido
elegidos.?®

11.1.2.2.1. Los donativos en las campaiias politicas.

La preocupacion sobre las influencias inapropiadas de los donativos no seria
significativa si los Fondos de campaiia fueran poco importantes para el éxito
electoral. En este caso, los estrictos limites legales a los gastos de campana
pueden ser forzados. No obstante, aunque no se haya determinado de manera
concluyente, el impacto de los donativos a las campaiias, es muy importante para

“ Cfr. Koszcok, Jackie, Nonstop Pursuit of Campaign Funds i ingly Drives the Sy Congr | Quarterly, S de
abril de 1997, p 771

™ Cfr. Bronars, Stephen G y Lott, John R, Do Campaign Donations Alter How Apoltician Votes Or Do Donors Support
Candidates Who Value The Same Things that They Do, Journal of Law and Economics. 1992, p. 317
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el exito electoral. De hecho se consideran estas aportaciones como de gran
relevancia.

La relacién entre los fondos aportados a una campaiia y la influencia que ejercen
sigue siendo una preocupacion permanente en los que critican el sistema politico
estadounidense, sobre todo en el caso de la carrera hacia el Congreso en la que
el financiamiento privado juega un papel fundamental.

En Estados Unidos los legisladores federales y los miembros de su personal se
enfrentan a leyes antisobomo y normas sobre conflictos de intereses que limitan
los ingresos extemos y el empleo cuando se deja su cargo; aunque es importante
aclarar que en la seccién de la ley de Etica que trata de los conflictos de intereses
econdémicos no se aplica al legislativo.

Las normas son mucho mas laxas a nivel local, un reciente estudio de la
legislatura correspondiente al afio 1996 sobre el debate en la reforma de la
financiacion de las campanas en Estados Unidos se ha centrado en la
inapropiada influencia concedida a los grandes donantes; esto ha llevado a
peticiones de financiacion publica por lo que desde 1974 se han puesto en
marcha estas orientaciones para todas las elecciones presidenciales.”® Una
solucién ha sido la publicidad, las empresas deben formar Comités de Accién
Politica para hacer donaciones, las cuales deben ser transparentes y publicas.

Los 50 estados de la Union también poseen una legislacion que exige que se
informe de los donativos, pero su aplicacion es escasa y permite maltiples vias de
escape en muchos estados, asi como en el ambito federal. Las contribuciones
econémicas a los partidos politicos no estan actualmente debidamente
restringidas.

La preocupacion por preservar la libertad de expresion ha limitado las opciones en
Estados Unidos, ya que el tribunal supremo ha encontrado coherentes los limites
de contribucion a las campaiias politicas en la Ley Federal, con la proteccion de la

PCfr. Qui. Allison R., National Campaign Finance Laws in Canada, Japan and Unied States, Suffolk Transnational Law
Journal, 1996, p. 193
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libertad de expresion, pero los tribunales federales han anulado en algunos
estados leyes con pocas limitaciones ™

11.1.2.3. Corrupcion en la aplicacién de justicia.

El mejor ejemplo de una politica en connivencia con la corrupcion proviene de los
primeros afios de la Republica estadounidense. La venta corrupta de tierras
aprobada por la Camara Legislativa de Georgia a principios del siglo XIX fue
apoyada por el Tribunal Supremo de Estados Unidos en un caso de conflicto de
tierras. El Tribunal no tomé en cuenta el hecho de que todos, excepto uno de los
legisladores habian sido sobomados. Cuando se reveld el escandalo, toda la
Camara Legislativa perdié sus escarios en la siguiente eleccién, pero el Tribunal
mantuvo que el contrato era una obligacién legal del Estado de Georgia. Con esto
quedé demostrando que la mejor forma de estimular los sobomos es un sistema
legal que mantiene los contratos publicos con independencia de su contenido

corrupto.®’

Este caso sirve como ejemplo de que establecer una Judicatura honrada e
independiente no es suficiente si la corrupcion constituye un lugar comun. Es
necesario un érgano mas eficiente que garantice la imparcialidad y el adecuado
funcionamiento judicial.

La independencia judicial, sin embargo, parece un concepto valido, aunque
resbaladizo. En Estados Unidos, el cargo vitalicio y los limites sobre la capacidad
del Congreso para reducir los sueldos ayudan a mantener la independencia de los
jueces federales.

11.1.2.4. Proceso de nombramiento.

Hay que mencionar que en Estados Unidos el proceso de nombramiento de
servidores publicos esta politizado porque corresponde al presidente hacerlos, a

* Cfr. Conelly, William, J., How Low Can You Go? Stale Campaing Contributién Lim#s and the First Amendment, Boston
University Law Review, 1996, p. 483

* Cfr. Magrath, C. Peter, Law and Polics in the New Republic: The Case of Fletcher v. Peck. Providence of Brown
University Press, 1996
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pesar de que tienen que ser confiimados por el Senado. Si el Senado es
controlado por un partido diferente al del Presidente, esto limita la posibilidad de
nombramientos partidarios, pero si no lo estd, entonces obviamente el Presidente
se vera favorecido, dando como resultado conductas como el favoritismo, el
compadrazgo, el cumplimiento de compromisos adquiridos durante la campaiia
presidencial, etc., dafiandose el buen desempefio publico de cualquier pais y por
supuesto que es antimoral y sin ningun tipo de Etica.

11.1.2.5. Organos de control.

Durante la primera mitad del siglo XX el Congreso de Estados Unidos promulgd
una serie de leyes, incluso la Ley de Procedimientos Administrativos y la “Ley del
Gobiemo a la Luz Solar” (Sunshine Acf), que requieren que las agencias cumplan
normas de procedimiento para las actividades administrativas tales como la
elaboracion de reglas y la aplicacion de normmas, y que dichas actividades se
efectiien en un foro publico. El Congreso también promulgé una Ley de Libertad
de Informacion que permite amplic acceso publico a los registros e informacion
del gobiemo. Los procedimientos de las agencias que no se conducen conforme a
los procedimientos escritos establecidos o que no se efecttian en el foro publico
apropiado pueden ser objetados por el ptblico ante los tribunales. Ademas, todos
los litigios civiles y penales en las cortes federales deben efectuarse conforme a
las reglas uniformes publicadas.

También los éxitos del combate a la corrupcidn acompanan a veces a la creacion
de Agencias Anticomupcion mas especializadas que controlan algin aspecto
concreto del Gobierno. Por ejemplo la Administracion de Construccion de
Escuelas de la ciudad de Nueva York ha establecido una oficina intema con cierto
grado de independencia para dar con los contratistas corruptos y proponer
reorganizaciones intemas que reduzcan la corrupcion. De esta forma no sélo se
actiia concentrandose en la aplicacion de la ley una vez cometido el hecho, sino
que también se ayuda a disefar sistemas internos de control.
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11.1.2.5.1. Oficina General de Contabilidad (General Accountability Office).

Existe en Estados Unidos un Organo de control contra la corrupciéon muy efectivo,
la Oficina General de Contabilidad (GAO, por sus siglas en inglés) la cual rinde
cuentas directamente a la Camara de Representantes. Constituye una Autoridad
independiente que audita los datos econdmicos y publicos. La GAO vigila al
Ejecutivo Federal, resuelve las disputas de contratacion, determina las cuentas
del Gobiemo de Estados Unidos, resuelve las reclamaciones a favor o contra el
Estado, reline informacion para el Congreso y le hace recomendaciones.

Basicamente sus funciones se limitan a la cuestién de la cuenta publica y a pesar
de que también puede conocer de casos de presunta corrupcion donde se
encuentren involucrados los servidores publicos, es casi imposible evitar dichas
conductas, esto en razén de que su campo de competencia es muy extenso, lo
que trae como consecuencia que llegue a ser insuficiente.

Es importante mencionar que el Federal Bureau of Investigations (FBI), toma
parte activa en el control de la corrupcién municipal en Estados Unidos, a través
de un departamento que se encarga precisamente de vigilar a los funcionarios
publicos, con el propésito de detectar conductas comuptas y de inmediato
proceder en contra de ellos.

11.1.2.5.2. Influencia politica en los 6rganos de control.

Tanto en Estados Unidos como en las democracias que siguen el sistema
parlamentario britanico, la funcién de control de los politicos de oposicién al
sistema de gobierno en tumo, puede conllevar a que se tenga un matiz politico.
Puede adoptar la forma de documentos contables, pero el debate se vera influido
por factores politicos. Es asi como deberia ser en una democracia que funcione
bien, pero dificiimente es una forma imparcial de descubrir los actos ilegales. Si
se descubren violaciones a la Ley Penal, debe también existir un sistema Judicial
y Fiscal imparcial disponible para perseguir estas actuaciones.
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En muchos paises la revision extema se halla obstaculizada por que existen
fondos reservados y no controlados a disposicion de los Jefes del Ejecutivo y de
los principales ministros. Estos fondos constituyen una invitacién a la corrupcion
en todo el mundo. En Estados Unidos los presupuestos de las Agencias de
Seguridad Nacional, como la CIA, no son publicados, el control lo ejerce un
Comité especial del Congreso.

A veces los Gobiernos retinen bastante informacion sobre sus propias acciones,
pero no la hacen publica de forma habitual. En estos casos, las leyes que otorgan
a los ciudadanos un derecho de acceder a esta informaciéon pueden constituir una
condicién previa importante para un control publico efectivo. La Ley de Libertad de
Informacion en Estados Unidos cumple con esta funcion, aunque no del todo por
que como ya veremos mas adelante hay cierta informacién a la cual no se puede
tener acceso, quedando un obstaculo para la verdadera rendicion de cuentas.

11.1.2.5.3. Ley de Libertad de Informacion.

Promulgada en 1996, por el Presidente William Jefferson Clinton, esta Ley
Federal de Libertad de Informacion (FOIA) fue la primera ley en establecer un
derecho juridico eficaz de acceso a la informacion gubemamental, subrayando la
necesidad crucial en una democracia de acceso abierto a los ciudadanos a la
informacion gubernamental. En los dltimos 30 afios los ciudadanos, estudiantes, y
reporteros han usado el FOIA para obtener informacion gubemamental vital y
valiosa. Esta legislacion no sélo afirna la importancia, sino también el desafio de
mantener la apertura en el gobierno.

La Ley Federal de Libertad de Informacion requiere que algunos tipos de
documentos estén disponibles sin necesidad de solicitarlos y se coloquen en
salones publicos de lectura. Tales documentos incluyen las reglas y regulaciones
de los departamentos y las agencias del gobiemno, las opiniones finales que
resuelven procedimientos administrativos realizados por las agencias, guias y
manuales relevantes que afectan directamente a personas del publico. Mediante
este requerimiento, el Congreso procurd evitar que los funcionarios federales
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apliquen una “ley secreta", y garantizar que cualquier persona pueda examinar las
normas que controlan el ejercicio del poder publico de esos funcionarios.

Aunque la Ley de Libertad de Informacion es la mas conocida de tales
provisiones, cada uno de los cincuenta estados cuenta con algun estatuto de
libertad de informacion que se aplica a algunos documentos y registros
gubernamentales.

En Estados Unidos a menos que se halle en juego la seguridad nacional, las
sesiones de las Comisiones administrativas son publicas ya que se producen
muchas reuniones y sesiones de control del Ejecutivo. Para las Agencias en las
que participan miembros de diversas procedencias, en la Ley de Transparencia se
da a los ciudadanos acceso a todas las sesiones que necesitan un quérum para
tomar una decision.

Pocos paises han copiado las leyes estadounidenses que exigen la publicacion
de la informacion y sesiones abiertas, pero la necesidad basica de que el publico
pueda tener acceso surge en todas partes. Lo que esta en cuestion es el derecho
del publico a obtener informacion del Ejecutivo, a enterarse de las razones de las
decisiones y a controlar a aquellos que estan probablemente mas influenciados
por la corrupcion y el favoritismo.

11.1.2.6. Los claroscuros norteamericanos.

Los norteamericanos defienden su postura sobre los derechos humanos sin
considerar la posibilidad de equivocacion. Si bien el expresidente William Clinton
solicité “disculpas” en algunos casos, como el asunto de Vietnam y la
descalificacién de documentos en la guerra sucia de Sudameérica, también es
cierto que la regla general indica que los norteamericanos estan orgullosos de sus

instituciones.

En ese tenor, si los activistas por los derechos humanos, gobiemnos extranjeros, la
Santa Sede u organismos intemacionales abogan por conservar la vida de un
condenado a muerte, los norteamericanos replicaran que su sistema judicial
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siempre les ofrecid una oportunidad justa a los reos y que dificilmente se produjo
un error en las sentencia®.

Lo cierto es que los norteamericanos siempre encuentran formas de justificarse.
Bajo la excusa de que sus aportaciones a los 6rganos intemacionales son
cuantiosas, condicionan la politica de los mismos, asi mismo sefialan que sus
aportaciones en recursos logisticos y humanos a misiones internacionales de
punicién o de propésito humanitario son determinantes para alcanzar el éxito de
estas empresas.

Desde luego, no puede pasar inadvertida la justificacion ideolégica contra la
avasallante tendencia de unificar el derecho penal interacional, por parte de los
Estados Unidos como en el caso de Pinochet en Chile, a la manera de “un
complot organizado” por parte de la izquierda mundial para sostener la tendencia
socialista del régimen de Salvador Allende.

Los norteamericanos también censuran a los organismos intemacionales que no
consideran los limites entre su derecho intemo y el intemacional, lo que origina
que no acepten instrumentos como la Convencién Americana de los Derechos
Humanos, la jurisdiccién de la Corte Internacional de Justicia y de la Propia Corte
Penal Internacional.

En suma, como toda gran potencia o imperio, Estados Unidos juzga pero no
admite ser juzgado, por lo que son muy impactantes los hechos acontecidos en la
Comisién de Derechos Humanos de Naciones Unidas, justo con los informes que
Amnistia Intermacional da acerca del comportamiento de la gran potencia.

La votacion desfavorable a los Estados Unidos en la Comisién de Derechos
Humanos de la ONU, los coloca en una situacion de perplejidad y de ira. Se
puede concebir que Estados Unidos, el pais que promovid la creacion de la propia

* Al momento de dar a conocer un inft de 500 péginas sobre la situacion de los derechos | en el mundo,
Kenneth Roth, director ejecutivo de Human Rights Watdl seflalé: “Estados Unidos apoyé la investigacidn de los crimenes
degumentnex\'ugosla“ayotos{ugam pero se opuso a Iquier intento por establ un si de justicia mas
universal que podria apli denses”. Caso, Jim y Brooks, David, ‘1n3mlwetrust" enla
Jomada, México, 8 de diciembre de 2000

* Cfr. Lugo Galicia, Miguel Angel, “Comp i Improced * en Ars lurs, Universidad Panamericana, nimero 26,

México, 2001, p. 215

57



Comision a través de Eleanor Roosevelt, esté excluido aunque sea de forma
temporal, siendo que paises como China y Sudan puedan formar parte de la
Comision si son reconocidos como mas violadores de los derechos humanos que
Estados Unidos.**

1.1.3. La fiscalizacion del sector pablico en Colombia.

11.1.3.1. Reseiia histérica de Colombia.

Desde sus origenes, la Republica de Colombia ostenta una irrevocable vocacién
democratica y juridica a tiempo que sus instituciones expresan paralelamente su
historia politica. En 1863 la Constitucion marco la vida del incipiente Estado que
se gestaba bajo la égida federalista. En 1886 el centralismo sentd sus reales en
su organizacion publica, sus constituciones fueron fruto de la guerra y galardén de
la secta triunfante. En 1991 se adoptéd una nueva Carta Politica, producto del
consenso nacional, pluralista y garantista, marco del nuevo Estado social de
derecho.

La experiencia vivida para la época que media entre la Constitucion de 1863 y la
entrada en vigencia de la Constitucion de 1886 enserioé claramente a Colombia la
necesidad de imponer el Estado de Derecho. Entonces, los poderes
omnicomprensivos del Gobierno incluyeron facultades legislativas para hasta el
20 de julio de 1888 y en alianza con el Legislativo no fueron precisamente
garantes de las libertades publicas, por lo que los colombianos condenan algunos
excesos en que pudieron incurrir.

La Constitucién de 1886 no canceld las guerras intestinas y endémicas sino que
alimenté nuevas luchas fratricidas que pagaron dolorosamente los colombianos
con hechos tales como la pérdida de Panama.

La dictadura de Rafaei Reyes provocd un movimiento nacional y determind un
ambiente politico propicio para la reforma institucional que otorgd derecho a la

* Cfr. Kirk McDonald, Gabnelle, The Universal Declaration of Human Rights, Martinus Nijhoff Publishers, the Hague, 1998,
p. 179
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oposicion y permitid la discrepancia. El Acto Legislativo 3 de 1910 intredujo
reformas que pusieron témino a los abusos del Ejecutivo y propiciaron el vigor
institucional. En términos de Mora Osejo, esa enmienda constitucional “es la
verdadera Constitucion del pais de Colombia, es el fundamento del modemo
derecho publico colombiano™.®® Con &l se puso freno a los abusos del Ejecutivo y
del Legislativo, se instituyd la accion y la excepcion de inconstitucionalidad y se
ordend al legislador la creacion de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
como mas adelante se vera. La presuncién de constitucionalidad de todas las
leyes, que habian sido dispuestas mediante el articulo 6 de la Ley 753 de 1887,
fue desmantelada y se instituyé el control jurisdiccional de la Ley por via de
accion.

Desde entonces Colombia ha sido un pais con una gran voluntad de ermradicar la
corrupcion en sus servidores publicos, demostrando que a pesar de ser una de
las naciones mas corruptas, también es un ejemplo a seguir en cuanto a medidas
tomadas en este problema mundial.

11.1.3.2. La lucha contra la corrupcién en Colombia.

Colombia, como muchos paises industrializados y los de economia de transicion,
ha sufrido los flagelos que genera la comrupcién, pero a diferencia de otros
contextos, se han presentado algunas particularidades que terminaron agravando
la situacion, lo que no ha impedido la realizacion de la mas vigorosa estrategia
para combatiria.

Una larga convivencia con el narcotrafico y el afan por el enriquecimiento facil e
ilicito se convirtieron en la media y en la forma de ascenso social; el narcotrafico
permed a la sociedad en su conjunto, a la politica, a la economia, a la agricultura,
al deporte.

La globalizacién de la economia precipita otras formas de corrupcion en las
cuales empresas transnacionales, que han sido la minoria, quieren ganarse los
mercados a través de actos de corrupcion, entre ellos el sobomo.

* |dem. p. 180
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El cohecho o sobomo es la practica de corrupcion mas generalizada y extendida,
al extremo de que en tomo suyo se fue creando una especie de subcultura que
originé un paralenguaje en el cual expresiones como "mordida”, "serrucho" y otras
que en lugar de causar rechazo o indignacion, arrancaron sonrisas o miradas de
aceptacién, complacencia o, lo que es peor, indiferencia.

I.1.3.2.1.Los controles constitucionales y jurisdiccionales de la actividad
administrativa.

El control de la constitucionalidad de la funcién administrativa del Estado, su
competencia y el ejercicio del control de la Administracion Publica pueden
exponerse en dos acapites, como enseguida se vera:

La jurisdiccion de lo contencioso administrativo, establecida por el articulo 42 del
Acto Legislativo 3de 1910 y las leyes 130 de 1913 y 60 de 1914, que en su orden
atribuyeron jurisdiccion, complementaron la reforma constitucional y organizaron
el Consejo de Estado, e hicieron que esta jurisdiccion se constituyera en garante
de los derechos ciudadanos, con la misién de controlar la actividad de la
Administracion, asi como de impedir y sancionar todo abuso o arbitrariedad.

El control de constitucionalidad fue entonces difuso entre varios érganos y
funcionarios judiciales cuya atribucion fundamental consiste en juzgar a instancia
de una accién publica y popular todas las infracciones a la Constitucion
provenientes de la ley o del poder ejecutivo. Hasta hoy, sin interrupcién y
perfeccionandose cada vez mas, estos controles han sido operantes y eficaces en
Colombia. Histéricamente, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y
toda la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, a los cuales se suma desde
1991 la Corte Constitucional, han sido garantes fundamentales del Estado de
Derecho de los colombianos.

La evolucion y consolidacion de la jurisdiccidn contencioso administrativa en
Colombia también se destaca en cuanto a la distribucion de competencias como
la Ley 130 de 1913 que atribuyd a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
el conocimiento de las controversias originadas en decisiones y hechos
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unilaterales de la administracion, ya del orden nacional, departamental o
municipal, en tanto que a la jurisdiccion ordinaria le impuso el conocimiento de las
controversias por razén de actos de gestidn de la administracion. El Consejo de
Estado fue asignado como juez de la administracién nacional y los tribunales
administrativos fueron sefialados como jueces de la administracion local (leyes
130y 60 de 1914). Sucesivas leyes consolidaron la institucion, en un proceso que
culmind con la Ley 167 del 1941, que ampli6 el control de los actos
administrativos y dispuso como principio general que todos ellos serian objeto del
control jurisdiccional, con las excepciones sefialadas en su articulo 73.

Mediante el contencioso objetivo o de nulidad y el subjetivo o de plena jurisdiccion
se cred una mas amplia posibilidad de juzgar los actos administrativos en interés
exclusivo del orden juridico y para defender o reclamar derechos particulares y
concretos.

Las recurrentes reformas constitucionales especialmente la muy trascendental de
1991, dan cuenta de la consolidacién de la institucién contencioso administrativa y
de su funcién de control de todos los actos, sin excepcion.

Segun el articulo 193 de la Constitucion (Acto Legislativo de 1945 que reformé la
Constitucion de 1886), “todos los actos administrativos, sin ninguna excepcion,
estan sometidos al 6rgano competente de la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo para su control”.*

Hoy, de conformidad con la Constitucion de 1991, el control de constitucionalidad
se encuentra establecido a cargo de los distintos 6rganos del Estado y mediante
diversos sistemas tales como: el control por via de accién publica o ciudadana, el
control por via de excepcion o incidental, el control automético o forzado respecto
de decretos legislativos expedidos con fundamento en los articulos 212 y
siguientes de la Carta Magna; el control sobre los proyectos de leyes estatutarias;
el control sobre los proyectos de ley objetados por el Presidentes de la Republica
y el control sobre los tratados intemacionales y las leyes que los aprueban. Asi
mismo el control previo ejercido por el Presidente, los gobemadores y los
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alcaldes; el control por via de inmediacion jerarquica y de tutela administrativa y
finalmente otras formas de control de constitucionalidad consagrados en la Carta
Politica de 1991, como el habeas data o el derecho de peticion, el habeas corpus
o la accién de tutela, la acciébn de cumplimiento, las acciones populares, las
acciones de grupo y las acciones de defensa del orden juridico (articulos 15, 23,
28, 86, 88, y 89 de la Constitucion Politica).

Al Consejo de Estado, segun los articulos 237 de la Constitucién de Colombia y
82 del Caédigo Contencioso Administrativo, corresponde el control jurisdiccional
por via de acciéon sobre los actos administrativos conforme a las reglas de
competencia previstas por el mismo ordenamiento.

Los mismos actos estan igualmente sometidos al control por via de excepcion
cuando atenten contra una nomma juridica superior (articulo 4° de la Constitucion
Politica y 12 de la Ley 153 de 1982).

Por lo que respecta al control jurisdiccional de la actividad administrativa, prestada
por el Organo Contencioso Administrativo instituido por la Constitucion para juzgar
las controversias y litigios administrativos originados en la actividad de las
entidades publicas y de las personas privadas que desempefien funciones
administrativas, dicho control “se ejerce por el Consejo de Estado y los Tribunales
Administrativos de conformidad con la Constitucion y la Ley de Colombia. Esta
jurisdicciéon podra juzgar, inclusive, las controversias que se originen en actos
politicos o de gobiemno. La jurisdiccion de lo contencioso administrativo no juzga
las decisiones proferidas en juicios civiles o penales de policia regulados
especialmente por la Ley.

Este panorama institucional permite a los colombianos vislumbrar con optimismo
la permanencia de su Estado de Derecho, constitucional y democratico.

* Cfr. Pailiet, Michel, La Resp bilidad Admini: fva, Universidad E io de Colombia, Bogota, 2001, p. 20
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11.1.3.2.2. Reforma constitucional de 1991.

Para entender a fondo la forma como se ha emprendido la lucha contra la
corrupcién en Colombia, es necesario resaltar la importancia que tuvo la reforma
constitucional de 1991. Este cambio nommativo se preocupd por ofrecer mas
legitimidad y credibilidéd en las instituciones del Gobiemno y por garantizar nuevos
espacios de participacion ciudadana.

Asi se explica que la normativa que se refiere al tema de lucha por la moralidad
en la administracion publica sea tan reciente. La Constitucién Politica de 1991
determina que la funcién administrativa, que esta al servicio de los intereses
generales, se debe desarrollar con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.*’

El mayor reto que enfrenta el Estado en el aspecto institucional es que debe
volver a legitimar su existencia y la de las instituciones que lo conforman. El
problema de legitimidad esta unido, ademas, al alto nivel de corrupcién que existe
en ese pais, creando no solamente pérdida en la credibilidad de los dirigentes,
sino, distorsiones de mercado que obstaculizan y no permiten la creacion de
empleos y un mayor crecimiento econémico.

Otro aspecto constitucional relevante radicé en el cambio de régimen hacia una
descentralizacion precipitada del sector central al territorial, que produjo un
masivo traslado de recursos, decisidon que no se acompafié de controles, de
formas de veeduria (Oficinas de Inspectores de Vigilancia) que hubieran evitado

la apropiacion de lo que se considerd como un botin.

Durante la vigencia de lo que historicamente se llamé el Frente Nacional en la
década de los noventas, proceso en el cual los partidos politicos se alternaron
durante dieciséis afos en el ejercicio del poder, los controles fueron relegados ya
que el pacto bipartidista condujo a un silencio complice que junto con el
clientelismo termind apoderandose del sistema.

! Cfr. Pizarro, Eduardo, Insurgencia sin revolucién, Tercer Mundo Editores, Bogota, 1996. p. 23
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1.11.3.2.3. Aigunas medidas de control para combatir la corrupcién en
Colombia.

La corrupcién es, sin duda, un problema de Estado y es alli en donde se deben
afianzar los controles para combatiria, pero es también un asunto social en el cual
la creacion de un entorno ético es fundamental, estrategia que requiere de un
esfuerzo de largo plazo; es necesario edificar vigorosas campafias de
concientizacién desde la infancia,*®

Los colombianos no niegan la intolerable realidad sobre la existencia de practicas
corruptas en el interior de la Administracién Publica de Colombia, pero también
sefialan que la lucha contra ellas es viable, razdn por la cual se dirigen esfuerzos
sostenidos para combatirla mediante la prevencién, la realizacién de reformas
estructurales en entidades publicas buscando su transformacién para
modemizarlas, la consagracion de politicas reales de estimulos y de incentivos
para los honestos y el castigo para los corruptos.

El actual Presidente de la Republica, Alvaro Uribe ha sido consciente de la gran
responsabilidad que implica derrotar la corrupcion y desde sus inicios ha ido
tomando decisiones, que mantienen la vigencia del combate contra la corrupcion
y asegura se seguiran implementado hasta el dltimo dia de su mandato.

11.1.3.2.3.1. Convenios con érganos anticorrupcion.

La adopcién de medidas generales contra la corrupcion resulta insuficiente ante la
magnitud del reto que implica erradicarla, razén por la cual se han celebrado
convenios con organismos de control que si bien tienen funciones separadas
colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines.

La Procuraduria General de la Nacidn se ocupa de ejercer vigilancia superior
sobre la conducta de las personas que desempefian funciones publicas y con
ellcs se realizan acciones coordinadas.

* Cfr. Oquist, Paul, Violenicia, conflicto y pollitica en Colombia, Instituto de Estudios Colombianos, Bogota, 1978, p 164
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La Fiscalia General de la Nacion, que investiga los delitos y acusa a los presuntos
infractores, ha privado de la libertad a empleados publicos que fueron depositarios
de la confianza ciudadana pero que terminaron apropiandose indebidamente de
cuantiosas sumas del Estado.

Es decir, el Gobierno Nacional ha asumido una actitud abierta y constructiva,
facilitando el trabajo de los organismos de control y promoviendo, investigaciones
contra entidades que presentaron irregularidades.

Ademas, el Gobierno esta dispuesto, como lo ha demostrado, a llevar hasta las
tltimas consecuencias las estrategias encaminadas a fiscalizar el patrimonio de
los empleados publicos que se han enriquecido mediante la realizacién de
practicas comruptas, de tal manera que no puedan disfrutar de lo que ha sido
producto del delito.

Los colombianos piensan que la lucha contra la corrupcion no puede ser tarea
que unicamente competa a los gobiemos; es una responsabilidad que tiene que
compartirse con todas las organizaciones sociales (gremios, camaras de
comercio, universidades, organizaciones no gubemamentales, veedurias,
empresas transnacionales, etc.).

11.1.3.2.3.2. Diario unico de contratacion.

En el gobierno de Colombia, el foco principal del problema de corrupcion se sitlia
en la contratacion estatal, lo que explica que alli se estén concentrando las
principales acciones como el “Diario Unico de Contratacién” que contiene
informacién sobre los contratos que celebran las entidades publicas del orden
nacional en donde se sefala quiénes son los contratantes, el objeto y monto de
contratacion, los valores unitarios, el plazo, las modificaciones, todo esto de tal
manera que pemmita establecer puntos de comparacién.

Los despachos oficiales tienen la obligacion de publicar en sitios visibles de sus
dependencias, una vez al mes, en lenguaje sencillo y asequible al ciudadano, una
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relacion singularizada de los bienes adquiridos y servicios contratados, su objeto,
valor, destino, nombre del adjudicatario, licitaciones declaradas desiertas, etc.

También se avanza en el disefio e implantacion del programa "Precios Testigo"
que permite el control sobre precios unitarios y totales, cumplimiento de plazos y
concentracion de contratos, a partir de la experiencia que tiene la Sindicatura
General de la Nacion, en Argentina.

11.1.3.2.3.3. Medidas normativas.

En el plano normativo se ha expedido un amplio paquete de leyes, decretos y
directivas presidenciales con las cuales se quiere educar a la sociedad, brindar
estimulos a los funcionarios honestos, brindar espacios de participacién
ciudadana y castigar a los corruptos; la existencia de organismos independientes
del Gobiemo Central, como la Fiscalia General de la Nacién, la Procuraduria
General de la Nacién y la Contraloria General de la Reptblica permiten el trazado
de acciones conjuntas y coordinadas.

Respecto de las leyes expedidas, se puede mostrar el siguiente horizonte: La
creacion de la Consejeria Presidencial para la Administracion Pdblica que tiene
dentro de sus funciones la referente al “Plan de Transparencia Para Volver a
Creer" que constituye el mas solido proposito que se haya realizado para edificar
una estrategia global de lucha contra la corrupcion.

El Estatuto Anticorrupcion, integrado por un cuerpo normativo de prevencion,
control y represion de la corrupcion administrativa prevé delitos tales como el
lavado de activos y el enriquecimiento ilicito que tienen asignadas drasticas

sanciones.

Asi mismo, se han eliminado tramites, requisitos, procedimientos y rituales
administrativos innecesarios, indtiles, inoficiosos que eran fuente generadora de
actos de corrupcion en Colombia. A través de la decision de "Profundizacién de la
Politica de Simplificacion de Tramites" se quiere avanzar mucho mas. Con esto se
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cree que es indispensable rescatar el valor ético de la confianza y retomar el
principio de la buena fe en todas sus dimensiones.

1.1.3.2.4. Cédigo Disciplinario Unico.

El Codigo Disciplinario Unico es aplicable a todos los servidores ptiblicos y recoge
un amplio espectro de derechos, deberes, prohibiciones, situaciones de
inhabilidad e incompatibilidad, que pueden llegar a constituir faltas disciplinarias
asociadas con actos de corrupcion y para las cuales se prevén fuertes sanciones.

La Ley 412 de 1997, por medio de la cual se aprueba la "Convencién
Interamericana de lucha contra la corrupcion” que adopté medidas que combaten
la corrupcion, incorporandolas a su derecho intemo. Asi mismo, en la legislacion
colombiana, la extradicién y la declaratoria de extincion de bienes adquiridos de
manera ilicita, son medidas complementarias. A ellas se suma la figura del
sobomo transnacional.

Los servidores publicos han sido preocupacion permanente del Gobiemo Nacional
de Colombia; por ello se sancioné la Ley 443 de Carrera Administrativa que, entre
ofras consagraciones, extiende su campo de aplicacién a los colombianos con
doble nacionalidad y a los extranjeros residentes en ese pais; dentro de los
principios rectores se recogen los de moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad, publicidad, igualdad y meérito.

El Consejo Nacional Transparente, es un cuerpo mixto en el que confluyen el
sector plblico y representantes del sector privado, organizaciones no
gubermamentales, trabajadores y la academia, y tiene asignada como funcién
esencial promover la participacion de empresarios y sociedad civil en la lucha
contra la corrupcion administrativa, de manera conjunta con el Gobierno.

Con los Cédigos de Transparencia Empresariales se quiere motivar al sector
privado para que colabore en la lucha contra la corrupcién, para que denuncie los
hechos que conozca y se abstenga de ofrecer o entregar cualquier estipendio
para obtener la adjudicacion de contratos.
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Sin embargo los colombianos consideran que a estas determinaciones legales se
deben adicionar mecanismos encaminados a alcanzar el mejoramiento de los
servicios a los usuarios externos de las entidades publicas, la democratizacion de
la informacién por la via de la actualizacién pedagégica en el &ambito academico y
la transparencia en la gestion pablica; los programas presidenciales Trato Hecho,
el Sistema de Informaciéon Normativo y de Procesos (Sinpro) y la Unidad de
Eficiencia apuntan en estas direcciones.

El “banco de éxitos” de la administracion publica colombiana es una herramienta
de modemizacién y mejoramiento institucional que tiene como objetivo compartir
casos, experiencias y estrategias gerenciales exitosas con el fin de ser aplicadas
a otras entidades publicas para dar solucién a sus problemas de organizacién y
gestion publica, de lograr una administracion pablica mas eficiente y eficaz y se
erige en un instrumento de transformacion hacia una cultura de excelencia de la
gestion publica.

La evaluacion de resultados es parte importante de este proceso; la rectificacion
de medidas y la creacion de nuevos mecanismos permite ampliar el marco de su
accion a partir de situaciones como, por ejemplo, la falta de conocimiento por
parte de los funcionarios encargados de prevenir y sancionar, acerca de los
instrumentos y procedimientos existentes; también reconocen incapacidad técnica
para poner en ejecucion las investigaciones disciplinarias ante la ausencia de
tradicion administrativa y subsiguientes dificultades interpretativas.

El soporte ciudadano para que participe en este empeiio es indispensable; de alli
el énfasis que se da a heramientas como el derecho de peticion (que es un
derecho fundamental); el fortalecimiento y sistematizacion de las oficinas de
quejas y reclamos y de atenciéon al usuario para que sean garantes de la
transparencia y atencion oportuna a las necesidades y reclamos de los

ciudadanos.

Con estas mediadas se pretende que el ciudadano colombiano se interese en la
lucha contra las conductas antimorales y con falta de Etica, que son diariamente
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cometidas por las autoridades colombianas y que por supuesto lesionan a la
sociedad.

11.1.3.2.5. Sistema para el control y seguimiento de la declaracién de bienes.

La Declaracién juramentada de Bienes y Rentas y Actividad Econdmica Privada
es otra herramienta importante en la lucha contra la corrupcidn con la que cuenta
Colombia. Para llevar a cabo un verdadero control y seguimiento a esta
declaracion se cred el Sistema para el Control y Seguimiento de la Declaracién
de Bienes y Rentas de los Servidores Publicos, punto de informacion
computarizado que permite detectar y realizar un control preventivo de las
posibles actividades ilicitas en que pueden incurrir los servidores publicos.

Un avance claro contra las conductas con falta de Etica de los servidores publicos
de Colombia es la Directiva Presidencial que recoge el Decélogo de Politica
Transparente de la Administracion Publica Colombiana que busca solucionar el
incumplimiento de los instrumentos normativos vigentes, omisiones encontradas
por la Comision Nacional para la Moralizacion (6rgano adscrito a la Presidencia
de la Republica).

Este Decdlogo apunta al cumplimiento en la elaboracién de informes, a la
facilitacion del control ciudadano; a la garantia de transparencia en la contratacion
estatal mediante la adopcion del Sistema de "Precios Testigo"; a implantar un
sistema de seguimiento a los ingresos y al patrimonio de los servidores publicos;
al fortalecimiento de las areas juridicas y disciplinarias de las entidades; a
impulsar la participacion de los particulares dentro de los procesos penales por
delitos cometidos por la administracion publica, para obtener el resarcimiento de
los perjuicios ocasionados; a la profundizacion de la politica de simplificacién de
tramites y a la evaluacion de los servidores publicos, como ya lo hemos
expresado.

Un ejemplo que no puede dejar de mencionarse, donde se demuestra la clara
voluntad de Colombia de erradicar las conductas antimorales y con falta de Etica
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de sus servidores publicos es el “Convenio para la Modernizacion y Gestidon
Transparente en la Administracion del Departamento de Quindio.

1.11.3.2.6. Convenio para la modemizacién y gestion transparente en la
administracién del departamento del Quindio.

Colombia es una republica central dividida en entidades territoriales que son los

departamentos, los distritos, los municipios y los territorios indigenas.

Uno de estos departamentos es el de Quindio, localizado en la parte centro
oriente del pais; tiene una extension de 196,180 kildmetros cuadrados que
representa el 0,2% de la superficie del todo el pais.

Registra un total 535,711 habitantes; concentra el 1.33% de la poblacion total del
pais, valor considerable si se tiene presente que es uno de los departamentos

mas pequenos de Colombia.

Factores de su conformacion fisica, como el clima y el suelo, basicos para el
cultivo del café, han determinado esta alta concentracién; como es sabido
Colombia produce el café suave de mejor calidad en el mundo y Quindio participa
de este proceso y aporta, aproximadamente, el 12,4% de la produccién nacional
(89,194 toneladas de café pergamino seco), anualmente.

La crisis cafetalera, ocasionada por la reduccién de los precios intemacionales, ha
conducido al Quindio a pensar en el turismo campestre, con la apertura de 300
fincas dotadas de las tipicas casonas, como una altemativa para conformar un

nuevo concepto de desarrollo.

Su capital es Armmenia, ciudad modema, que alberga la mayor parte de la
poblacion departamental.

El Gobierno Nacional-Consejeria Presidencial para la Administracién Publica,
suscribié con la Gobemnacion del Departamento del Quindio un “Convenio para la

Modemizacion y Gestion Transparente®, que se encuentra en su fase de
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ejecucién, que como prueba piloto debera luego ser aplicada en otros contextos y
que tiene como objetivo general el de promover la cooperacion interinstitucional
en materia de eficiencia administrativa y moralizacién para el logro de una
administracion eficiente y transparente.” De este Convenio también hacen parte la
funcién pablica y la Escuela Superior de Administracion Publica.

Los objetivos especificos, las estrategias y los planes de accion se sintetizan a
continuacion:

a) El Convenio constituyente un plan de lucha contra la corrupcion que incluye la
ejecucion del Decalogo de Politica Transparente de la Administracion Publica
ya mencionado, el fortalecimiento de las areas juridica y disciplinaria para
implementarias en el tratamiento adecuado que deben dar a los procesos de
investigacion administrativos y disciplinarios que instruyen contra funcionarios
que han incurrido en presuntas conductas de corrupcion administrativa y el
conjunto de acciones ya mencionado.

b) Por otro lado, se hace énfasis en la utilizacion de medios modemos de
comunicacion como el internet, entre ellos una "Pagina Anticorrupcion”, donde
todos los ciudadanos colombianos tienes acceso a la mayoria de la gestiones
publicas de Colombia y donde los Servidores Publicos estan obligados a
actualizar periddicamente la base de datos emitida en Intemet.

c) La creacion de la Oficina de Quejas y Reclamos de la Gobernacion del Quindio
y con ella el Sistema de Control de Gestion, Médulo de Quejas y Reclamos
tiene como objetivo manejar la informacion relacionada con las quejas y
reclamos, ofreciendo acceso restringido a los usuarios, registro y acceso
rapido, control completo del tramite de cada documento y consultas inmediatas.

d) Respecto de la responsabilidad penal y patrimonial de los servidores publicos
se implementan dos acciones: la primera, la constitucién a cargo de la entidad
como parte civil dentro de los procesos penales por delitos contra la
administracion publica para obtener el resarcimiento de los perjuicios causados
y, segunda, ejercer la accion de repeticion contra los funcionarios corruptos
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cuando es declarado responsable el Estado en los eventos en que ha existido
dolo o culpa grave de parte de aquel.

La evaluacion del desempefio de los funcionarios publicos es una decision
importante toda vez que el pais de Colombia requiere de un aparato estatal que
garantice una estructura eficiente y eficaz, dotada de rezursos humanos
enmarcados dentro de precisas decisiones que apunten a su estabilidad, dentro
de un marco de transparencia y responsabilidad.

A partir de esa consideracion es necesario capacitar al conjunto de actores
publicos, llamados a participar dentro de una programacion integral contra la
corrupcion, por lo que se diseid una Estrategia Pedagégica que cubre, en un
avance sostenido, temas referentes a los puntos mas sensibles para atacar el
mal de la corrupcion.

IL.2. El continente Europeo.

Es evidente para todos que las conductas con falta de Etica y moral por parte de
los servidores publicos ha rebasado las fronteras de los Estados que integran el
mundo, un ejemplo claro de esto es la corrupcion mundial, un fenémeno que
lesiona la democracia y el bien comin de las Naciones; como una respuesta
necesaria a este problema en el continente Europeo se han creado organismos
intemacionales que pretenden frenar este mal, aunque la realidad es demasiado
desalentadora, lo importante es que ya se estan tomando medidas

1.2.1. Consejo de Europa.

Los ministros participantes en la “19 Conferencia de Ministros de Justicia
Europeos® (Valleta, Espaia 1994) consideraron que la corrupcion era una seria
amenaza para la democracia, el Estado de Derecho y los derechos humanos y
que por lo tanto era necesario hacer frente a esaz amenaza. Debido a las
caracteristicas propias de tal fenébmeno, dichos ministros recomendaron al
Consejo de Ministros la creaciéon de un Grupo Multidisciplinario sobre la
Corrupcion (GMC) bajo la responsabilidad de! Comité Europeo sobre problemas
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penales y sobre cooperacién juridica, teniendo como tarea el estudiar las medidas
adecuadas para desarrollar un programa de accién contra la corrupcion y para
que elaborara modelos legislativos al respecto y propusiera proyectos de codigos
de conducta.

11.2.1.1. Grupo Multidisciplinario Sobre la Corrupcién (GMC).

Como consecuencia de ello se cred en septiembre de 1994 el GMC, que elabord
durante 1995 un proyecto de programa de accion contra la corrupcion. En
noviembre de 1996, el Consejo de Ministros adoptd ese programa, autorizd su
puesta en marcha y dio como término para la misma al GMC el 31 de diciembre
del afio 2000. De conformidad con este plazo, el GMC se propuso desarrollar dos
instrumentos: una Convencion para tratar cuestiones vinculadas al derecho penal
y una Convencién marco que seria complementada por diversos protocolos y
otros documentos intemacionales sobre cuestiones especificas.*

El GMC examind una gama amplia de problemas, desde la conveniencia de
tipificar la corrupcion entre agentes privados, a la oportunidad de prohibir que los
pagos de sobornos o de extorsiones pudieran ser deducidos de impuestos.

Entre las principales recomendaciones del GMC a este respecto se encuentra la
necesidad de armonizar las leyes penales de los Estados miembros como un
medio para favorecer la cooperacion intemacional en la lucha contra la
corrupcion. Con este fin sefiala que es esencial tipificar como delito la corrupcion
de los funcionarios internacionales, asi como también la de los funcionarios
publicos extranjeros tanto en su forma activa como pasiva, a la vez que rechaza el
caracter politico de las practicas corruptas, aunque en ellas estén involucrados
agentes politicos, propone asociar las técnicas de represion de la corrupcion a las
de lavado de dinero, recomendando ademéas que se arbitren las medidas
conducentes a la especializacion de los diferentes organismos y personas que
intervienen contra ella, jueces, fiscales, cuerpos policiales, etc.

* ch. Consejo de Europa, Council of Europas Fight Against Corruption and Organized Crime, Conference of European
Ministers of Justice, Praga, 10 y 11 de junio de 1997,
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El GMC define la corrupciéon como el sobomo o cualquier otro comportamiento en
relacion a personas a las que se han confiado responsabilidades en el sector
publico o privado, que violan los derechos de los ciudadanos, en su calidad de
funcionarios publicos, empleados privados, agentes independientes o cualquier
otro tipo de relacion y que tiene por objeto obtener ventajas indebidas de

cualquier clase para si o para otros.*

A diferencia de otros organismos intemacionales como el de Naciones Unidas, no
reconoce Unicamente que se puede producir la corrupcién a nivel publico, si no
también entre agentes privados y recomienda que el tipo de corrupcion
trasnacional sea tomada en consideracion en el momento de aunar esfuerzos
pluriestatales para erradicar las practicas corruptas.

En un estudio sobre la viabilidad de utilizar los instrumentos proporcionados por el
derecho civil respecto de la compensacion por dafios para aplicarlos a los
perjuicios causados por actos de corrupcion, el GMC muestra su cautela; muchos
factores le inducen a mantener esa actitud, problemas vinculados a la
identificacién de las victimas en las acciones de corrupcion, dificultades de prueba
y de valoracion de los dafos, incertidumbres acerca de la ley aplicable, costes de
los litigios, etc.

Respecto de la corrupcion que se produce conexa al comercio internacional
sefala que hay que sumar al menos tres elementos adicionales que dificultan aun
mas cualquier tipo de remedio del que dispone el derecho civil. El primero es que
los Estados que adopten medidas conducentes a la compensacion por dafios
producidos por practicas corruptas pueden temer perder parte de la cuota del
mercado internacional y parte de las inversiones internacionales en beneficio de
aquellos otros Estados que no asuman politicas similares. El segundo es que la
deduccion impositiva de los pagos ilicitos tolerados y fomentados en algunos
casos en miichos Estados, puede tener una influencia directa en la competencia
mercantil trasnacional y por lo tanto, aquellos paises que fomentan estas
deducciones con el fin de favorecer la competitividad de sus empresas raramente

“ Cr. Consejo de Europa, GMC, Working Group on Civillaw, Feasibility Study, Es go, 4 de N ber de 1996 p. 10.
Esta definicién se convirtié en el articulo 1 del Proyecto del A ork Ci jon Against Corruption, Estr o,
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establecerdan una legislacién indemnizatoria o compensatoria por dafios
devenidos por practicas corruptas en el comercio intemacional. El tercero es que
si una empresa o individuo perjudicado decide iniciar acciones contra el Estado
cuyo funcionario actué corruptamente por supuesto con falta de Etica y moral, el
gobiemo del Estado demandante podria invocar la inmunidad estatal, un ambito
donde los problemas juridicos son muy complejos y de complicadisima solucion
por parte del derecho civil.*'

No obstante las cautelas y precauciones, el GMC no excluye el uso del derecho
civil como un arma en la lucha contra la corrupcién, a pesar de las diferencias
existentes en las legislaciones vigentes. Por ello, en el afio de 1996, reafirmé la
conveniencia de seguir clarificando tanto los problemas como los remedios
pertinentes suministrados por el derecho civil con el fin de proponer una
legislacion civil homogénea que potenciara los esfuerzos intemacionales en
contra de ese fendmeno. En 1999, estos esfuerzos producieron sus frutos bajo la
forma de una convencién civil sobre la corrupcion.

Por otra parte en el proyecto de convencion de noviembre de 1996, el GMC
propuso que los Estados establezcan las medidas legales pertinentes para que
las empresas no sean utilizadas como escudo para la comision de delitos de
corrupcion y también que los Estados signatarios se comprometan a garantizar
que su legislacion fiscal y las autoridades encargadas de implementaria
contribuyan a impedir y a castigar la corrupcién de un modo efectivo y coordinado.
El proyecto establece claramente ademas que en ningin caso se permitira,
legalmente o en la practica, la deduccion impositiva por pagos vinculados a las
actividades corruptas. Este proyecto hace también referencia a una serie de
medidas necesarias que los Estados deben garantizar para luchar contra la
corrupcion en general y que son aplicables a los supuestos de corrupcion en el
comercio internacional; tales como, la existencia de una prensa plural y libre, la
existencia de organismos especializados, dotados de adecuados medios técnicos
y humanos, etc.

*" Cfr. Idem, capitulo Cuarto.
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11.2.1.2. Grupo de Estados Contra la Corrupcién (GRECO).

Ademas, también en virtud de las consideraciones adoptadas en la 192
Conferencia de Ministros Europeos de Justicia, de los trabajos del GMC y del
proyecto comun entre la Comision Europea —programa “Foro’- y el Consejo de
Europa sobre la lucha contra la comupcion y el crimen organizado —proyecto
“Pulpo™ y atendiendo a la resolucién nimero uno sobre los vinculos entre la
corrupcion y el crimen organizado adoptada en la 212 Conferencia de Ministros
Europeos de Justicia (Praga, 1997) se decide la creacién, en Estrasburgo, el 5 de
mayo de 1998, del Grupo de Estados Contra la Corrupcion (GRECO) para que
todos los miembros participantes en pie de igualdad, contribuyan decisivamente y
de manera dindmica a la lucha contra la corrupcion.

Entres los objetivos mas importantes del GRECO estan el de realizar un estudio
pormenorizado de la corrupcion en los Estados que lo componen. Una vez
finalizado el inforrne pertinente debera proponer las mediadas encaminadas a la
mejora de los instrumentos juridicos y una mejor capacitacion en la lucha contra la
corupcién. La constitucién del GRECO ha de interpretarse como un esfuerzo
adicional en el ambito del Consejo de Europa para detener las practicas corruptas
que, como ya se ha senalado repetidamente, también ocurren en los paises
desarrollados.

Posteriormente, el 27 de enero de 1999, el Consejo de Europa adopté la
Convencién Penal sobre la corrupcion y el 4 de noviembre del mismo afo la
Convencion Civil sobre la corrupcion.

En la primera de las convenciones mencionadas, se establece que cada Estado
parte debera adoptar mediadas legislativas que establezcan como delitos los
sobomos activos y pasivos, de funcionarios ptiblicos de otros Estados (articulo 5),
de funcionarios de organizaciones intemacionales (articulo 9), de miembros de
cuerpos legislativos o ejecutivos de los Estados (articulo 6) y de miembros de
asambleas parlamentarias internacionales (articulo 10).
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Se establece ademas que cada parte signataria adoptard las mediadas
correspondientes para declarar los sobomos, activos y pasivos, en el sector
privado que se produzcan en el transcurso de una actividad mercantil (articulos 7
y 8). Asi mismo, la Convencidn establece mediadas contra el lavado de dinero
(articulo 13) y a favor de la cooperacion entre los paises (articulo 21). Al mismo
tiempo, aboga por que los estados ofrezcan una proteccién efectiva y apropiada a
quienes colaboran con la justicia (articulo 22) y no pongan obstaculos a la
extradicién de los sujetos corruptos (articulo 27).

La Convencién Civil sobre la Corrupcion, por ofra parte, tiene por objeto permitir
que aquellos que han sido perjudicados por un acto de corrupcion puedan recibir
una compensacion o puedan hacer valer sus derechos y sus intereses (articulo 1).

Las posibles indemnizaciones a las que diera lugar un acto de corrupcion podrian
comprender tanto los dafios patrimoniales sufridos como las ganancias dejadas
de percibir y la compensacion por dafios extrapatrimoniales (articulo 3).

También establece que todas las partes involucradas en el acto de corrupcion
pueden ser declaradas solidariamente responsables (articulo 4) y se establece la
responsabilidad del Estado cuyo funcionario causé un perjuicio al involucrarse en
un acto de corrupcion (articulo 5).

La convencion también da un paso novedoso en la lucha contra la corrupcion al
posibilitar que los Estados parte, dentro de sus respectivos sistemas juridicos,
pemmitan que se declare la nulidad de los actos juridicos objeto de un acto de
corrupcion. Se podra demandar la nulidad del acto con independencia de las

acciones indemnizatorias a las que diera lugar.

Naturalmente, se establece, al igual que otras convenciones, que los Estados
deben favorecer la cooperacion intemacional (articulo 13) y realizar todas
aquellas modificaciones legales pertinentes con el fin de favorecer también la
obtencion de pruebas (articulo 11). Igualmente se sefala que el GRECO sera el
organismo que deberd hacer un seguimiento y comprobacion de la

implementacion de estas dos convenciones.
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Posiblemente el Consejo de Europa ha dado un paso mas que otros organismos
intemacionales en la caracterizacion y en la posibilidad de luchar contra la
corrupcion. Sus estudios son mas novedosos e invitan a una reflexion mas
amplia, en cuanto al problema de la falta de Etica y moral de los servidores
publicos a nivel internacional.

11.2.2. Unién Europea.

El Consejo de la Union Europea, sobre la base de la letra “C”, del apartado 2 del
articulo 30 del Tratado de Amsterdam, antiguo articulo “K” del Tratado de la Unién
Europea, establecié el 26 de mayo de 1997, el “Convenio relativo a la lucha
contra los actos de corrupcion” en los que estén implicados funcionarios de las
comunidades europeas o de los Estados miembro de la Unién Europea. El
Consejo, considerando de interés comin la mejora de la cooperacién judicial y
teniendo en cuenta el proyecto del Convenio relativo a la proteccién de los
intereses financieros de las comunidades europeas, recomendd a los Estados
miembro la adopcién de dicho Convenio segun sus normas constitucionales.

El Convenio distingue entre la corrupcion pasiva y ia activa. La primera es
definida como el hecho intencionado de que un funcionario, directamente o por
medio de terceros, solicite o recibe ventajas de cualquier naturaleza, para si o
para un tercero, o el hecho de aceptar tales promesas, por cumplir o abstenerse
de cumplir, de forma contraria a sus deberes oficiales, un acto propio de su
funcién o un acto en el ejercicio de su funcién. Comelativamente, por corrupcion
activa se entiende el hecho intencionado por parte de un particular de prometer
dar ventaja a un funcionario de cualquier naturaleza, a cambio de un beneficio
(articulos 2 y 39).

El convenio se dirige a potenciar la lucha contra ia coriupcién de los funcionarios
publicos, pero al mismo tiempo establece la responsabilidad penal de los jefes de
empresas, en su articulo 6, en el se que dispone que cada Estado miembro
adoptara las mediadas necesarias para que los jefes de empresas o toda persona
que ejerza poderes de decision o de control de una empresa puedan ser
declarados penaimente responsables en los casos de corrupcion activa, si ella es
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cometida por una persona sometida a su autoridad y actia por cuenta de la
empresa; esta disposicion puede trasformarse en una hemramienta importantisima
en el combate contra los sobomos trasnacionales, aunque en este caso pueda
afectar econdmicamente a los Estados miembro de la Unién Europea.

El Convenio establece ademas que al menos para los casos de corrupcion mas
graves, los Estados miembros deberian establecer penas privativas de la libertad
que puedan dar lugar a extradicion; cuidandose asi mismo de sancionar
penalmente de forma eficaz, proporcionada y disuasoria la complicidad e
instigacion de los actos de corrupcion anteriormente definidos (articulo 5).

La jurisdiccion se establece de acuerdo a los principios de territorialidad,
nacionalidad del supuesto delincuente y nacionalidad de la victima (articulo 7) y
se propugna una amplia colaboracion entre los Estados signatarios en la
investigacion, en las diligencias judiciales y en la ejecucién de la sancién impuesta
(articulo 9).

A pesar de estos textos, en no pocos sectores se ha puesto de manifiesto la
incapacidad de la Uni6én Europea para implementar mediadas eficaces contra las
conductas con falta de Etica y moral de los sujetos publicos trasnacionales, esto
se puede justificar por la falta de voluntad de los estados miembros, ya que
muchas veces se ven afectados sus interés particulares.“z

Es clara la necesidad de servidores publicos embestidos de una gran Etica y
moral, que permmitan el buen desamollo de las medidas anticorrupcion y por

LRI
ESW‘ “‘ ‘S ﬁ\m-“‘“'\'&

11.2.3. Transparencia Internacional. SB\\“a

supuesto que no permitan su exterminio.

Transparencia intemacional (T1), fundada en 1993, es la Unica organizacién no
gubemamental, en el ambito interacional, dedicada en exclusiva a realizar un

“ Cfr. Zegaris B. y S. Ohri, The Emetgmoa of an J'ntemafmaf Enforcement Regime on Transnational Corruption in The
Americas, en Law & Policy in ional B , Esp 30, 1999, p77
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seguimiento de la comrupcidn. Actualmente cuenta con mas de 75 capitulos
nacionales en todos los continentes.

Los capitulos y los contactos nacionales son organizaciones no-gubernamentales
asociadas a TI, establecidas bajo las leyes del pais en que operan. Son
independientes y autbnomas con respecto a sus programas y su financiacion,
pero se comprometen con los principios fundamentales que orientan el trabajo de
Tl: no investigar casos particulares, mantenerse independientes de la politica
partidaria y trabajar en coalicién con diferentes sectores. Los capitulos nacionales
conforman el corazén del movimiento global: son ellos quienes diserian,
promueven y hacen seguimiento a las estrategias contra la corrupcién en sus
paises. Las organizaciones afiliadas a Tl estan comprometidas profundamente
con la lucha contra la corrupcion y su trabajo muestra que es posible avanzar en
la superacion del problema.

A través de sus capitulos en el mundo y su Secretariado Internacional,
Transparencia Intemacional, aborda las diferentes facetas de la corrupcion, tanto
al interior de los paises como en el plano de las relaciones econémicas,
comerciales y politicas internacionales. El propdsito es comprender y enfrentar los
dos rostros de la corrupcion: quien corrompe y quien permite ser corrompido. Esto
solo se puede llevar a cabo con la participaciéon honesta de sus integrantes ya
que de lo contrario serian ociosas todas las medidas puestas en marcha para
erradicar la corrupcion.

Como ya mencione, Tl no investiga ni expone casos individuales de corrupcion,
sino que hace énfasis en consolidar la integridad de los sistemas para prevenir y
combatir mas eficazmente el fenémeno.*

11.2.3.1.Misién de Transparencia Internacional.

La misién consiste en combatir la corrupcion a través de la creacién de una

coalicién global a fin de promover y fortalecer los Sistemas de Integridad a nivel
nacional e intemacional.
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Con la voluntad de todos los paises miembros, los cuales se comprometen a
aplicar en sus respectivas naciones las mediadas anticorrupciéon que en conjunto
aprueban y que son necesarias para combatir este mal que distorsiona todo buen
gobierno, dafando seriamente a la sociedad en general.

11.2.3.2.Fundamentos.

La corrupcion es uno de los mayores desafios del mundo contemporaneo. La
corrupcion mina el buen gobiemo, distorsiona esencialmente la politica publica,
conduce a una falsa inversion de los recursos y deteriora el sector privado y sus
posibilidades de desarrollo, afectando muy especialmente a los mas
desfavorecidos.

Su control sélo se hace posible mediante una cooperacién de un amplio espectro
de coparticipes en la integridad del sistema, incluyendo como actores de especial
relevancia al Estado, a la sociedad civil y al sector privado. El papel jugado por las
instituciones internacionales es igualmente clave

11.2.3.3. Cémo cumple con su mision.

Transparencia Internacional realiza coaliciones a nivel nacional, regional y global,
las cuales abarcan al Estado, la sociedad civil y el sector privado, a fin de
combatir la corrupcién doméstica e internacional.

En el ambito intemacional, Tl impulsa campafas de concientizacion sobre los
efectos de la corrupcién, promueve la adopcién de reformas politicas, el
establecimiento de convenciones intemacionales sobre la materia, alienta la
adhesion a las mismas y luego observa la implementacién de dichos acuerdos por
parte de los gobiemos y empresas.

A nivel nacional, los capitulos de Transparencia Internacional actian en la
procuracion de una mayor transparencia y la materializacion del principio de
rendicion de cuentas. Con este fin, Tl vigila el desempefio de algunas

“ Cfr. http:/Awww, transparency. org/suveys/cpi.
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instituciones claves y ejerce presion para la adopcion no-partidista de las reformas
que sean necesarias.

También coordina y apoya a sus capitulos nacionales para implementar su
mision; da asistencia en el disefio e implementaciéon de sistemas de integridad
efectivos; recoge, analiza y selecciona informacion y advierte al publico sobre el
impacto dafino de la comrupcion en el desarrollo humano y econdmico. Sus
capitulos nacionales estan desarrollando, aplicando y evaluando herramientas de
control ciudadano de la corrupcion a fin de promover cambios estructurales.

11.2.3.4. Principios en los cuales se fundamenta.

Transparencia Intemacional reconoce una responsabilidad compartida de los
actores de diversas esferas en la corrupcion y pone su énfasis en la prevencién y
en la reforma de los sistemas no exponiendo casos individuales. Tl considera que
el movimiento contra la corrupcién es global y transciende los sistemas social,
politico, econémico y cultural. Internamente, Tl observa los principios de
participacion, descentralizacion, diversidad, responsabilidad y transparencia. Tl no
es politicamente partidista y reconoce que existen razones tanto practicas como
éticas para contener la corrupcion.*

11.2.3.5. Transparencia Internacional en Europa.

Transparencia Internacional asegura que las conductas antimorales y con falta de
Etica de los servidores publicos reflejadas en la corrupcion constituyen una
peligrosa tendencia que corroe la democracia. La actual ola de escandalos de
corrupcién en Europa no se debe a la busquedas del enriquecimiento personal
sino que pretende influir en legisladores y partidos politicos, segtn Peter Eigen,
presidente del Consejo de Tl, con sede en Berlin.*

En Alemania, por ejemplo, el ex jefe de gobiemo Helmut Kohl se vié obligado a
renunciar a la presidencia honoraria de la Unién Demoécrata Cristiana por un

“ Idem
S hitp:fiwwiw lanacion.com ar/03/01/23/dp_4683224 asp.
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escandalo de financiamiento ilicito al partido que sacudié la estructura politica del
pais hasta sus cimientos.

Eigen dijo que esto era una clara evidencia de que la corrupcion politica al mas
alto nivel estaba originando una creciente desilusion sobre el proceso
democrético. "En muchas democracias jovenes es todavia mas amenazante.

Debemos frenar esa tendencia”, afimé.®

Como paso concreto, Tl urge a las naciones de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), que incluye entre sus 29
integrantes a los paises industrializados, que prohiban los pagos de sobornos a
partidos politicos extranjeros. En su opinion, la “Convencién de la OCDE sobre
la lucha contra el Soborno de Funcionarios Publicos en Transacciones
Intemacionales de Negocios™ no prohibe por completo el pago de fondos
“negros" a partidos politicos y funcionarios.

La OCDE, con sede en Paris, reine a paises que "comparten los principios de la
economia de mercado, la democracia pluralista y el respeto de los derechos

humanos"*’

Los 20 miembros originales de la OCDE son paises occidentales de Europa y
Ameérica del Norte, seguidos por Japdn, Australia, Nueva Zelanda y Finlandia. Los
dltimos en unirse al grupo son México, Republica Checa, Hungria, Polonia y
Corea del Sur.

Eigen recordd que en una reunion intemacional de personalidades realizada en la
ciudad italiana de Florencia en el afio de 2004, manifestd un fuerte apoyo a la
accion de la OCDE. Entre los 28 participantes de nueve paises figuraron
empresarios, instituciones publicas y grupos de la sociedad civil.

Tl pretende una accidon mas decidida en la OCDE sobre la base de una serie de
medidas recomendadas por expertos intemacionales en la reunién en Florencia.

“ |dem.
" 1dem
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Esas iniciativas exigen que la organizacion asegure que los sobomos a partidos
politicos y funcionarios estén realmente prohibidos.

La prohibicién abarcaria también al pago de comisiones ilegales para obtener o
mantener negocios u otras ventajas impropias, asi como la represién del sobomo
a funcionarios publicos extranjeros.

Los participantes de la reunion de Florencia también urgieron a los gobiernos a
adoptar una accion eficaz para implementar esa prohibicion de un modo acorde
con sus sistemas legales.

En algunos paises, esas medidas incluyen la prohibicion contra el trafico de
influencias, como contempla la Convencién Europea de Legislacion Penal contra
la Corrupcion.

Para lograr mayor transparencia, los partidos politicos en paises signatarios de la
convencion de la OCDE deberan hacer informes sobre contribuciones y gastos.
Las corporaciones también estaran obligadas a hacer publicos sus aportes a ias
organizaciones politicas.

La reunién considerd que el desarrollo de mecanismos eficaces para combatir el
sobomo en el sector privado era de maxima urgencia. Medidas en esa area
significaran también una eventual contencién de ciertos aspectos de la corrupcion
en la esfera politica.

La convencién anticorrupcion de la OCDE ya ha sido ratificada por 24 paises que

concentran gran parte de las exportaciones mundiales. Eigen dijo que lograr la
adhesion de mas paises es una tarea prioritaria de TI.

11.2.3.6. Transparencia Internacional en Latinoamérica y en el Caribe.

La red de Transparencia Intemacional en Latinoamérica y el Caribe (TILAC)
actualmente esta conformada por catorce organizaciones de la sociedad civil.
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Diez de ellas estan acreditadas como capitulos nacionales de Tl, dos se
consideran capitulos nacionales en formacion, y otras dos son designadas como
contactos Nacionales.

Las organizaciones que forman parte de la red de TILAC son: Argentina (Poder
Ciudadano); Brasil (Transparencia Brasil); Chile (Chile Transparente); Colombia
(Transparencia por Colombia); Costa Rica (Transparencia Intemacional Costa
Rica); Ecuador (Corporacién Latinoamericana para el Desarrollo); Guatemala
(Accion Ciudadana); México (Transparencia Mexicana); Nicaragua (FEtica y
Transparencia); Panama (Fundacion para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana);
Paraguay (Transparencia Paraguay); Peri (Proética); Uruguay (Uruguay
Transparente) y Venezuela (Transparencia Venezuela).

Transparencia Mexicana es un resultado de la voluntad de los mexicanos por
controlar de alguna manera la gran corrupcion que existe en la nacion, aunque
para ser honestos sabemos que hace falta mas que la simple voluntad, es
necesario aplicar una serie de medidas eficaces que permitan primero controlar
este mal, posteriormente se pueda prevenir y en un futuro se erradique por
completo.

11.2.3.7. Instituciones mas corruptas.

En todo el mundo, el pablico percibe a los partidos politicos como las instituciones
mas afectadas por la corrupcion, segin el Barometro Global de la Corrupcion
2004, publicado hoy por Transparencia Intemacional (T1), para conmemorar el Dia
Intemacional Contra la Corrupcion de Naciones Unidas. Como lider en la lucha
contra la corrupcion en todo el mundo sefiala que en 36 de los 62 paises
encuestados, el publico consideré a los partidos politicos como las instituciones
mas afectadas por la corrupcion. En una escala de 1 para las instituciones libres
de corrupcion y 5 para las mas corruptas, los partidos son los peores calificados
del mundo, con una puntuacion media de 4.0. En Ecuador, seguido por Argentina,
India y Pert la calificacion ha sido incluso mas alta.*®
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Asimismo, el publico calificd a la comupcion politica como un probiema serio y
manifestd que la comupcion afectaba mas a la vida politica en su pais que a las
empresas y a la vida privada. Después de los partidos politicos, las otras
instituciones mas corruptas del mundo resultaron ser los parlamentos, la policia y
el poder judicial, segin esta nueva edicion de la encuesta de opinién de TI. El
informe, que incluye a mas de 50,000 encuestados del publico en general en 64
paises, fue realizado por Gallup Intemational, quien, por encargo de Tl incluyd
determinadas preguntas en su encuesta de la voz de la gente, realizada entre
junio y septiembre de 2004 . “Es hora de aprovechar la cooperacién internacional
para implementar una politica de tolerancia cero para la corrupcién politica, y asi
terminar con practicas en las que los politicos violan las leyes — robandoles a los
ciudadanos comunes sus aspiraciones a una mejor forma de vida vy
escondiéndose detras de su inmunidad parlamentaria,” dijo el miembro de la
Junta Directiva de Tl y Presidente de Tl Camerin, Akere Muna, en un discurso en
Paris en el afio de 2004. "Los partidos politicos y sus candidatos para las
elecciones son depositarios de las esperanzas de las personas que los votan y
que les confian el poder. Les lideres politicos no deben abusar de esa confianza,
poniéndose al servicio de intereses corruptos o egoistas una vez en el poder”,
dice Akere Muna.*®

En todo el mundo, durante la celebracién del Primer Dia Mundial Contra la
Corrupcion establecido por Naciones Unidas, los capitulos nacionales de T
presionaran a los gobiemos y parlamentos para que ratifiquen la Convencion de
Naciones Unidas, que necesita 30 firnas para entrar en vigencia, de las que ya ha
obtenido 12. La Convencién de Naciones Unidas facilitara tanto la recuperacion
de los activos robados por los politicos y su devolucion a los afectados que
correspondan. También facilitarda la extradicion de los lideres corruptos que

buscan asilo en el extranjero.

El Barometro de ese afio reveld que el publico sigue siendo pesimista. uno de
cada cinco cree que la corrupcion aumentara en los proximos tres afos. “Todavia
tenemos motivos de esperanza, es obvio que el publico conoce el problema y

“ Cfr El Universal, Ven partidos y poficias como mas comuplos, México, 10 de diciembre de 2004, p. A20
9 Cfr. hitp:/fwww transp y. org/suveysfcpi
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quiere ver un cambio®, dice Akara Muna. "El Dia Contra la Corrupcion ofrece una
oportunidad y un desafio a aquellos en el poder para cortar los lazos de la
corrupcion y, al mismo tiempo, involucrarse con los ciudadanos para solicitar
apoyo en la toma de medidas en el combate de la corrupcion, para limpiar la vida
politica”, subrayé Muna.*®

En cinco de los paises encuestados (Camerun, Kenia, Lituania, Moldavia y
Nigeria), al menos una de cada tres personas dijo que ellos u otros miembros de
sus hogares habian pagado un sobomo en los Gltimos 12 meses. El Barémetro
Global de la Corrupcién de 2004 también indica que la corrupcion afecta sobre
todo a los sectores méas pobres. La mitad de los encuestados con bajos ingresos
cree que los actos de corrupcion menores resultaban un gran problema, mientras
que el 38% de los encuestados con altos ingresos también lo creen. Los pobres
son los mas afectados por la corrupcion en sus vidas personales y familiares.

La eleccion de los partidos politicos como las instituciones mas corruptas también
confirma los hallazgos del Bardmetro Global de la Comrupcion del afo pasado.
Sobre estos resultados, Cobus de Swardt, Director de Programas Globales de T,
dijo: “Los partidos politicos son el campo de entrenamiento para la mayoria de los
lideres gubernamentales y parlamentarios. Las leyes nacionales deberian prohibir
a los partidos politicos y a sus candidatos a que acepten donaciones de fuentes
dudosas, asi como también obligarios a revelar sus fuentes de financiamiento.
Los partidos politicos deben tomar las medidas necesarias para erradicar la
corrupcion e incrementar la transparencia, mediante la selecciéon justa de
candidatos, campafias electorales limpias, con fuentes de financiamiento

conocidas, no corruptas."’

“La corrupcion priva a los paises de su potencial,” dice Eigen. “Como muestra el
indice de Percepcion de Corrupcion 2004, los paises productores de petrleo
Angola, Azerbaijan, Chad, Ecuador, Indonesia, Iran, Irak, Kazajstan, Libia,
Nigeria, Rusia, Sudan, Venezuela y Yemen tienen puntuaciones extremadamente
bajas. En estos paises, las contrataciones publicas en el sector del petréleo

* Idem
* |dem
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mueven cantidades de fondos que acaban en los bolsillos de ejecutivos del
petroleo occidentales, intermediarios y funcionarios locales.”

Transparencia Internacional insta a los gobiemos occidentales a obligar a sus
empresas petroleras a publicar lo que pagan en honorarios, regalias y otros pagos
a gobiernos y empresas petroleras locales. “El acceso a esta informacion vital
minimizaria las oportunidades de esconder el pago de sobomos para ganar las
licitaciones del petroleo, practica que ha asolado a la industria del petréleo en las
economias en transicion y de post-guerra,” sefiala Eigen.

Segun la Vice-presidente de Tl Rosa Inés Ospina Robledo en todo el mundo, los
donantes internacionales y los gobiemos nacionales deben hacer mas para
asegurar la transparencia en las contrataciones publicas, exigiendo la inclusién de
clausulas anti-soborno en todos los grandes proyectos, dijo en Bogota, Colombia;
también sefald que hoy en dia se necesitan sanciones contra aquellas empresas
en las que se hayan comprobado casos de soborno y que deberian incluir la
terminacion de contratos y la inclusion en listas negras para futuras licitaciones.

Las licitaciones deben incluir criterios de adjudicacion objetivos y divulgacion
publica de todo el proceso. La utilizacién del mecanismo de la contratacion directa
y otras excepciones a las normas de contratacion deben mantenerse al minimo,
explicarse y registrarse, dado que las licitaciones limitadas y las contrataciones
directas son mas propensas a la manipulacion y corrupcion. Las agencias de
control independientes y la sociedad civil deberian monitorear las compras
ptblicas.

Por lo tanto, las empresas de paises de la OCDE deben cumplir sus obligaciones
segun la Convencion Anti-Sobomo de la OCDE y dejar de pagar sobornos dentro
y fuera del pais y con los avances en ia divulgacion de leyes anti-sobomo,
gobernabilidad corporativa y codigos de ética, los gerentes no tienen excusa para
seguir pagando sobornos. El indice de Percepcion de la Corrupcidn es un indice
de indices que refleja la percepcion de empresarios y analistas de paises, sean
residentes o no. El indice de este afio se basa en 18 encuestas proporcionadas a

* 1dem
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Transparencia Intemacional entre 2002 y 2004, realizadas por 12 instituciones
independientes.

11.2.3.8. Los paises transparentes.

Finlandia, Dinamarca, Nueva Zelanda, Islandia y Singapur son los cinco paises
que encabezan, en ese orden, la lista de los paises mas transparentes, elaborado
por Transparencia Intemacional.

Estas naciones son, segun la organizacién no gubernamental, las que registran el
nivel mas bajo de corrupcion. A ellas las siguen: Suecia, Canada, Luxemburgo,
Paises Bajos, Reino Unido, Australia, Noruega y Suiza.

Los Estados Unidos se encuentran en el puesto 16, Italia, en el 31, y Espana, en
el 22. En una mejor posicion que Argentina, que ocupa el puesto nimero 70,
figuran paises como Colombia, Perti, México, Croacia y Uzbekistan.

El pais de América del Sur mejor posicionado es Chile. Esta en la posicion
nimero 17, y el peor, Paraguay, en el antepentltimo puesto -nimero 100 del total.

Los dltimos lugares los ocupan Angola, Madagascar, Paraguay, Nigeria y

Bangladesh.

El indice, que se publica anualmente en Londres, refleja los niveles de corrupcién
en el sector publico tal como es percibida por empresarios, analistas y ciudadanos
de 102 paises. Es lo que se denomina técnicamente como "encuesta de
encuestas", y tiene reconocimiento internacional

Una vez que analizamos esta organismo mundial de lucha contra la corrupcion
nos damos cuenta que es clara la necesidad de un organo internacional que vaya
mas halla de unicamente sefialar las conductas con falta de Etica por parte de los
sujetos del derecho intemacional, el cual debe de estar investido de facultades
especiales que permitan sancionar de una manera eficaz a dichos sujetos
plblicos.
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I1.2.4. Espafa.

Conocida cominmente en México como la madre patria es una nacién que llegd
a ser una de las mas poderosa del mundo, sin saber mantener esa jerarquia o
mas bien para ser mas precisos fue una consecuencia de los vicios de sus
gobernantes, quienes se encargaron de acabar con las riquezas adquiridas en las
conquistas coloniales, sin preocuparse por acrecentarlas, aunque esas riquezas
sblo eran disfrutadas por unos cuantos, en virtud de la marcada diferencia de
clases sociales que imperaba en Espania.

Creo que es importante remontarme un poco en la historia de Espafa, ya que
considero necesario evidenciar ciertas etapas de la vida de este pais, donde se
ve claramente la falta de Ftica y moral por parte de los servidores publicos
espanoles.

1.2.4.1. La conquista y colonia.

En los periodos de la Conquista y Colonia, con muy pocas excepciones llegé a
México lo mejor de la cuitura espanola, ademas de que la Corona Espariola
prohibié el intercambio de ideas y productos con los demas pueblos europeos.
Por ello el desarrollo que logré Occidente a lo largo de tres siglos que durd la
Colonia, no pudo ser compartido por los espanoles, criollos y mestizos, y por
supuesto que menos los indios, a quienes los mantuvieron en un estatus de
vencidos de guerra y representantes de las fuerzas demoniacas; por lo que su
cultura estaba totalmente proscrita.

Lo que en el siglo XIX fue la nacion mexicana, se fue formando durante los tres
siglos anteriores; la autoridad, las instituciones y las leyes ejercidas por los
peninsulares europeos, se desarroliaban en muchos aspectos con una carencia
de legitimidad moral. Las leyes de La Nueva Espafia, no eran las mismas que las
de Espaiia. Lo mismo sucedia con las autoridades e instituciones.

En Espana el Rey era designio divino y su representacion en la tierra (en el siglo
XVI el concepto de la divinidad era muy diferente al actual). Si en Espafa la
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autoridad divina la encamaba el Rey, en la Nueva Espafia, ia autoridad la
‘usufructuaba un amigo del Rey.

En Espafia la institucién de gobiemo fueron las Cortes, en la Nueva Espaiia era el
Consejo de Indias. En Espafia se tenian leyes diferentes que en América, en la
Nueva Espafia habia leyes especiales para los indios y leyes para los
colonizadores. De modo que quienes ejercian la autoridad, desde las
instituciones, a través de las leyes en la Nueva Espana, casi siempre lo hicieron
en beneficio de sus intereses personales, con muy escasa supervision (en aquella
época, el tiempo y las distancias, eran enormes). Los medios de comunicacion
tardaban meses y en ocasiones arios y los costos de la informacién resultaban
extremadamente altos. La administracion y burocracia real eran bastante
ineficientes e ineficaces, por lo que la Corona Espaiiola jamas pudo gobernar y
administrar a la Nueva Esparia, como fue el deseo de sus Reyes.

De lo anterior resulta que la Corona Espariola a lo largo de los 289 arios que durd
su mandato sobre la llamada Nueva Espafia, no logré exportar e implementar en
sus territorios colonizados, las estructuras morales y éticas, que tenian vigencia
en la peninsula. La Corona tratd de hacerlo primero con los conquistadores,
después con las “Audiencias" y posteriormente con el Virreinato. Pero existia un
océano de por medio, la ambicién y la corrupcion de sus designados para llevar a
cabo sus mandatos; desde Hernan Cortés (quien llegd a México, préfugo de la ley
de Cuba), hasta el dltimo Virrey la frase celebre de las leyes que llegaban de la

peninsula era "se acata, pero no se cumple".>

Por otra parte, debemos considerar que Espafa tenia sus propios problemas, que
mas tarde la llevaron a perder tanto el control de sus colonias, como su propio
liderazgo en el continente europeo. En todo caso, para La Corona Espanola, o
importante era el arribo a sus arcas reales de los grandes cargamentos de oro,
plata y grana cochinilla. La misma corrupcion iniciada por los colonizadores a la
larga, impidi6 que la Nueva Espaia se convirtiera en elemento que potenciara
verdaderamente la riqueza y expansion del poderio espariol.
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Por lo anterior, creo que la nueva civilizacion que surgiria en la Nueva Espafia
anos después, carecid de una solida base moral y ética. En principio, porque la
conquista de México fue una invasion injustificada y un fragante despojo y porque
los propios espafioles, desde Hernan Cortés, usaron la ley, la autoridad y las
instituciones para su beneficio personal.

Los indigenas, en la conquista y a través de la colonia, se alejaron todavia mas de
sus milenarias normas y conocimientos. El suponer que los esparioles eran los
enviados de Quetzalcoat! (Cortés al principio de la invasion, dijo a los indigenas
que Quetzalcéatl era el Rey de Espana y que él, era su capitan), por lo que
algunos de ellos combatieron a su lado y asumieron la cristianizacion y la cultura
occidental, como un mandato divino de Quetzalcoatl.

1.2.4.1.1. Diferencia de clases.

Al final de cuentas, podemos suponer que tanto los espaiioles y los criollos por
una parte, como los mestizos y los indigenas por la otra, crearon las bases
sociales y culturales del futuro pais, que surgira en el siglo XIX, con una situacién
de ausencia de los elementos y valores mas trascendentes de ambas culturas.
Unos corrompieron sus milenarias bases éticas y morales, y los otros
corrompieron la oportunidad de desarrollar una "Nueva Espafia" que fuera la
vanguardia del pensamiento renacentista y la clausura del pensamiento medieval
europeo. En los dos casos, el afan de poder de los aztecas primero y el de los
conquistadores europeos después, con la ambicion y la codicia, fueron el caido de
cultivo en donde surgi6 la corrupcion.

La miserable situacion en que vivieron los indigenas derrotados, puso de relieve
la miseria de los valores que trajeron los invasores y colonizadores de Espana.
Desde ésta perspectiva no hubo vencedores. Se traté de negar la cultura indigena
y no se pudo transplantar la cultura espafola, quedando la corrupcion de ambas
partes como el material con que se construirian los cimientos de la futura nacion.

™ Cfr. Marin, Guill La Corrupcién en México, Artesanias Tipicas, México, 2000, p.34
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De esta manera, surge el movimiento de independencia en México. Nacido de las
injustas relaciones de poder politico y econdmico que se daban, no con los
pueblos indigenas, quienes asumian su misera condicion de una manera estoica,
como resultado de los problemas emanados desde la partida de Quetzaicoat! y
las transgresiones que sufrié su filosofia por muchos siglos, hasta la llegada de
los espafoles y el "error histérico” de confundir a sus invasores, con el mitico
personaje. El movimiento de independencia surge por la necesidad de justicia de
los criollos y mestizos, quienes en el sistema colonial, tenian muy limitada su
cuota de poder politico y econémico. Cansados de las injusticias y comrupcion de
los peninsulares que ejercian el poder en la Nueva Espania, los criollos y mestizos
levantaron en rebelion a los indigenas, pues ellos no tenian el nimero hombres
suficientes para enfrentarse al ejército colonial, que habia ya sofocado facilmente
varios intentos de rebelion.

Los insurgentes fueron encabezados por el cura Miguel Hidalgo, como elemento
capaz de alzar a los indigenas, que en el infiemo de la colonia, tenian en algun
sector de la Iglesia sus guias morales y defensores. Los pueblos indios desde el
inicio de la colonia, se habian refugiado en su ancestral misticismo, para huir de la
dramatica realidad, donde el sincretismo religioso fue un elemento que les
permitié asirse al nuevo mundo hostil y adverso que los esparioles les impusieron.

De esta manera se inicia la segunda “explosién social” y los pueblos indigenas
comienzan una nueva lucha, ayer dirigida por los conquistadores en contra de los
aztecas transgresores de la norma de Quetzalcoatl; ahora encabezada por los
criollos y mestizos, dirigida en contra de los espanoles peninsulares. Los criollos
al inicio del movimiento insurgente, solo pedian independizarse de la autoridad
virreinal, encamada en los peninsulares, pero manteniendo la subordinacion a la
Corona Espafiola. El objetivo fundamental era quitarle los privilegios y
prerrogativas que tenian los peninsulares, en la administracion publica, el clero y
el ejército, y que se traducia en el control politico y economico de la Nueva
Espaiia, pero sin romper con Espana.
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Los criollos trataron de hacer lo mismo que hizo Heman Cortés con Diego
Velazquez; esto es, independizarse de la autoridad de Cuba e inmediatamente
iniciar trato directo con la Corona Espaniola.

Para 1810, Napole6bn Bonaparte tenia invadida Espafia y los reyes espafioles
eran prisioneros de los franceses, gobemando Espafa el hermano de Napoleén.
Por su parte los ingleses, enemigos acérrimos de Napole6n, no permitian a través
de su poderosa armada, que las naves francesas se apoderaran de las riquezas
de las colonias espariolas.

Los criollos trataron de usar esta coyuntura, para liberarse de los peninsulares.
Pretendian una supuesta independencia de Espafa, mientras los Reyes
estuvieran prisioneros de Napoledn y cuando Espaia expulsara a los franceses,
los criollos regresarian al seno de la Corona Espafiola, pero con todo el poder que
les habrian quitado a los peninsulares.

Los colonizadores esparioles, a diferencia de los ingleses en Norteamérica, nunca
se propusieron crear una nacion o un reino. America fue un lugar para
enriquecerse, a costa de los indigenas y en muchos de los casos en contra de las
leyes y autoridades que la corona habia establecido en la Nueva Espafa. Esto
propicié como ya lo hemos dicho, un clima de corrupcién generado por los propios
espanoles.

De esta manera creo que si los propios espafioles corrompian las leyes, las
instituciones y las autoridades, los indigenas en ese proceso de adaptacion a
largo plazo, encontraron en la corrupcion el medio que les permitia de alguna
manera mantener su continuidad y permanencia. Asi, podriamos suponer que el
sincretismo cultural, tuvo en algunos casos a la comupcion como elemento
reactivo.

La religién podria ser un ejemplo. En principio la condiciéon fundamental para
realizar los descubrimientos, conquista y colonizacion era la de ganar almas para
la religion catdlica, esto fue el argumento moral que permitia el proceso de
depredacion y explotaciéon. En la practica, los conquistadores y los encomenderos
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fueron los que iniciaron la comupcion en "La Nueva Espaiia". El propio Hemnan
Cortés mandd asesinar a Fray Juan de Tecto, sacerdote que envio el rey de
Espaiia y que traté de proteger a Cuauhtémoc, motivo por el cual fue ejecutado.
Fueron muchos los conflictos que tuvo la iglesia en América en contra de las
autoridades y colonizadores por la corrupcion del sustento moral de la
colonizacién. A los espafoles lo que les interesaba era que los indigenas les
produjeran riquezas, no importando los medios, fueron estos la practica de sus
antiguas creencias, en un acuerdo no escrito, para que a cambio los indios
trabajaran para la prosperidad del espariol.

Otro caso puede ser el fendmeno del propio mestizaje sanguineo. En efecto, los
colonizadores hasta entrada la colonia trajeron a sus mujeres a vivir a la Nueva
Espania, es decir, México era un lugar transitorio para enriquecerse y regresar a
“la civilizacién". En aquellos tiempos los indigenas eran considerados como
animales y la supuesta superioridad de la raza blanca estaba fuera de cualquier
duda. Si esto fue asi, entonces debemos entender el mestizaje como una
corrupcion de la "raza" desde la dptica hispanica. En el siglo XVI los espaiioles
consideraban a los indigenas como animales, carentes de alma. Uno de los Diez
Mandamientos sefiala el "no fomicaras", lo que implica no tener relaciones
sexuales con animales. Los espanoles al "fornicar" transgredian un mandamiento,
iniciando desde los primeros dias de la invasion el mestizaje. Por el contrario, los
colonizadores ingleses y franceses, no se mezclaron con los indigenas de
Norteamérica y los mestizos eran sumamente rechazados, marginandolos de la

cultura blanca y obligados a permanecer en las comunidades indigenas.

La obsesion de la riqueza a toda costa, propicio la corrupcion de los cimientos y
las estructuras de la Nueva Espana. Ante esta situacion, los pueblos indigenas
vieron en la corrupcion una manera de mantener de alguna forma sus tradiciones

y costumbres, y por la otra de literalmente sobrevivir.

A través del tiempo la corrupcion en las leyes, instituciones y autoridades
coloniales, debilitd e hizo de alguna manera ineficaz el gobiemo de la corona
espanola; estas fugas de autoridad, concesiones, sobomos, ineficiencias de las
instituciones e ineficacia de sus leyes, permitieron que nunca se lograra hacer de
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Mesoamérica la sofiada "Nueva Espana”. De esta maneara, si por una parte se
tratd de destruir la cultura de los indios vencidos, la corrupcion de los propios
espanoles y su sistema colonial lo impidié. Por la corrupcién no se logro
estructurar y operar eficazmente el proyecto colonizador, en el que estaban
condenados a desaparecer los pueblos indios; tal como sucedié en Estados
Unidos, Argentina o Uruguay.

11.2.4.2. El caciquismo.

En Espafia el caciquismo podria considerarse resultado transitorio de un intento
sano y en si mismo plausible del designio a que respondia la Constitucién de
1876, disefiada por Canovas para implantar en Espafa la democracia liberal,
creando en su suelo las correspondientes instituciones como instrumentos de
concordia civil después de guerras tan sangrientas y como condicién para que el
pais se transformara en una nacién modema.

El parlamento de la monarquia estaba compuesto por dos partidos de turno, la
mayoria eran los llamados diputados “cuneros”, jovenes de la clase media,
abogados ambiciosos que deseaban hacer carrera politica y que debian su
posicién al contubemio de aquellos partidos con los caciques locales, duefios de
los votos de su distrito, estos caciques detentaban la autoridad verdadera ante un
cuerpo electoral desentendido de Madrid y por eso tenian en el bolsillo las actas
de diputados; eran el eslabén entre el agro feudal y un Estado organizado segun
el modelo de las democracias liberales.>

De hecho la europeizacion de Espaiia por la que tanto se habia clamado, estaba
conseguida ya, y se logré dentro de la ténica de tolerancia establecida por el
régimen. En el orden econdmico, el desarrollo industrial, muy favorecido por la
neutralidad durante la primera Guerra Mund:al, habia alterado sustancialmente la
estructura basica del pais. El partido socialista se habia convertido en una fuerza
politica “europea” de enomme potencialidad estabilizadora, en relacion estrecha
con una burguesia profesional e intelectual cuyo nivel podia medirse con el de sus
analogas en cualquier otro pais. La catedra, la prensa, la literatura, las formas de
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vida social, todo declaraba una vitalidad, un dinamismo intemo donde se
integraban en contraposicion funcional tendencias que, al parecer irreconciliables,
pugnaban convulsivamente antes de la restauracion. Entonces el tradicionalismo
se consideraba como antiguallas de chiflados, también se ridiculizaban los
remanentes del republicanismo histérico y sus caducas ideologias. Una Espafia
nueva, moderna, europea, se alzaba, exigiendo que las ficciones del régimen se
hicieran realidades.

Sin embargo, el proceso de ampliacion y efectivizacién de la democracia
representativa quedoé interrumpido en 1923 con el golpe de Estado que promovié
el rey. Esta decision insensata de quien ocupaba el trono, decisién fundada en su
temor de ver ventiladas sus previas manipulaciones ilegitimas en el hemiciclo de
su parlamento, pero de cara a una opinion publica que exigia responsabilidades,
frustrd las perspectivas de que ese régimen fuera renovado y se confimara la
“nacionalizacién” de la monarquia; al frustrarias, la suerte de ésta quedo sellada.

Posteriormente, en los afios de 1931 a 1936 sucedieron una serie de
acontecimientos que lievaron en un modo inexorable a la catastrofe social que en
efecto se tradujo en la guerra civil de Espafia. Durante ese lapso habian tenido
lugar varias insurrecciones contra el poder publico, cuyos titulares (de izquierda o
de derecha) dominaron la situacion invariablemente: la sublevacion de Sanjurjo en
1932; la anarquista de Andalucia en 1933; la huelga revolucionaria de Asturias en
1934 y el alzamiento de 1936 con la intervencion extranjera que alimentandolo, lo
convirtid en una guerra civil prolongada por casi tres afios.

El resultado fue un régimen politico fundado sobre la distincion de vencedores y
vencidos, unos con plenitud de poder, y los otros apenas tolerados, sometidos a
la mas abusiva explotacion. Claramente sefiald Dionisio Ridruejo: La guerra fue
liquidada mediante una represion de volumen incalculable... Los supervivientes de
aquella desmesurada represion, los que sufrieron penas de prision o mediadas
de depuracion administrativa o profesional, quedaron en situacion legal y social
disminuida. Lo cual significaba que a su vez, los otros, los legales, gozaban de
situacion legal y social privilegiada. Ello quiere decir que a pesar de las

“c Ayala, Francisco, Espafla a la fecha, Tecnos, Madnd, 1977 p. 91
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numerosas excepciones impuestas por la negligencia del ambiente (sic) y la
acomodacion, la participacion real entre vencedores y vencidos sigue estando
vigente” >®

En cuanto a la guerra civil habia sido una guerra social, la explotaciéon de los
vencidos se ejercio sobre la clase obrera en general. Quizas el unico botin que
obtuvo la clase media fue el ver satisfecha al menos su lucha obrera, pues no hay
duda de que a ésta volvid en efecto a ponérsele en su sitio, aunque se le redujo a
un nivel de miseria econémica, de impotencia politica y de inferioridad social.

Pero donde la distincion entre vencedores y vencidos, y la explotacion de éstos
por aquellos, se hizo mas ostensible fue en el cuerpo de la propia clase media,
puesto que, dada la ambigiiedad de su posicidn social y de sus intereses
econémicos, el conflicto ideolégico se habia delineado en su seno con trazos mas
netos. Dentro de un mismo sector, de una misma familia, se discriminaba entre
buenos y malos, y cuando éstos, los rojos, habian escapado al asesinato mas o
menos legalizado, cuando habian salido por fin de la prisién y no quedaba ya
ninguna cuenta concreta por saldar, exonerados de toda culpa que no fuera su
pecado original, todavia se encontraban reducidos a la condicién de parias a
quienes solo se les pemnitia, y eso como un favor, trabajar en actividades
privadas mediante retribuciones minimas.

Aparte toda consideracién de principio, cualquiera que conozca la realidad
espafiola sabe el alcance de dicha exclusion. Muy desde antes de la guerra civil y
pudiera decirse desde siempre, la clase media espafola dependia en gran
medida de las administraciones publicas; era en mucha parte una clase
burocratica.

Es cierto que Espaia habia entrado en la necesidad de un reajuste politico, si no
en las instituciones, en las actitudes del poder publico, se imponia como
inaplazable. La provocacién falangista estaba teniendo éxito; los obreros
contestaban al atentado con el atentado, y como respuesta al desafio totalitario
cundia también entre sus filas, con orientacion totalitaria, el revolucionarismo cuyo

“ |dem. p. 92
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primer conato fue aplastado en octubre de 1934. Cuando estallé la rebelion de
1936, se dejaba sentir imperiosamente la urgencia de un gobiemo fuerte, que
mantuviera con energia el orden publico frente a cualquiera que lo perturbase. La
rebelibn misma, si alguna justificacion podia invocar, era esa negligencia de que
los titulares del poder legal estaban haciéndose culpables. Subyugada esa
rebelidn, como lo hubiese sido sin la intervencion extranjera no hay duda de que
al dia siguiente, hubiera tenido que formarse un gobiemo dispuesto a mantener su
autoridad pacificando al pais. Por supuesto, mantener la autoridad no equivale a
aplicar criterios de brutalidad implacable.

Al término de la dictadura militar del general Francisco Franco en el afio de 1975,
Espafia seguia encontrandose, como en 1923, en periodo constituyente, con la
diferencia de que ahora la Constitucién tendria que ser republicana. Esto
significaba, ni mas ni menos, la plena y resuelta incorporacion politica de la
sociedad espariola; esto queria decir que la anhelada democracia se hacia
efectiva.

11.2.4.3. Manifestaciones de corrupcién en Espafia en los altimos afos.

Son miultiples las manifestaciones de corrupcion, si bien podemos sintetizar y
explicar las mas comunes. Por ejemplo, en Espafia, existian en la época del
gobiermno socialista (1982-1986), 340 altos cargos de la administracién que se
repartian entre los consejos de administracion de las mayores empresas publicas;
en el peor de los casos esto les suponia un millén de pesetas mas al afio, ademas
de su sueldo de funcionario y, en algunos casos, este minimo anual era de mas
de 12 millones, como es el caso de Rafael Cortés Elvira, Presidente del Consejo
Superior de Deportes (Aviaco, Transmediterranea), Santos Castro Fermandez,
Subministro de Agricultura (Telefonica, Grupo INI, Tabacalera, Bazan), Carlos
Westendorp, Ministro, en funciones, de Exteriores (Telefénica, INH) o Antonio
Zabalza, Director del Gabinete de Presidencia del Gobierno (Grupo INI, INH).%®

* Cfr. Ordéfez Goncalves, Luis, Jos Paraisos Fiscales, en La Rewvista de D y Pensamiento Creativo, Espafia, 2005,
p12
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11.2.4.3.1. Fraudes a la seguridad social.

El disefio de la seguridad social descansa sobre un triple mecanismo:
prestaciones contributivas, en funcién de la cotizacion previa; prestaciones no
contributivas para quienes carecen de derecho a las contributivas y se encuentran
en situacion de necesidad, y prestaciones complementarias, de libre
aseguramiento.

Dentro de las prestaciones contributivas, algunos de los abusos en la adquisicion
y conservacion de los derechos consisten en:

a) Permanecer en situacion de incapacidad temporal por accidente o enfermedad
después de la curacion, compatibilizando la percepcién de la prestacién con los
ingresos derivados de trabajo por cuenta propia o ajena.

b) Pensionistas jubilados que permanecen en activo o que reanudan el trabajo sin
notificario, tanto a efectos de pago de cuotas y de suspension de la prestacion
de jubilacién.

c) Falsas situaciones de dependencia econdmica en ciertos casos de pensiones
de supervivencia: obtencion de prestaciones farmacéuticas eludiendo el pago
establecido mediante el recurso a la cartilla de familiares pensionistas.

En cuanto a las pensiones no contributivas, el fraude basico consiste en:

a) La ocultaciéon de rentas o el falseamiento de datos econdmicos para asi cumplir
el requisito de insuficiencia de recursos.

b) También existe la modificacion, a conveniencia, del numero y calidad de los
familiares que integran la unidad econémica de convivencia sobre los que se
computan los ingresos, mediante empadronamientos y declaraciones de
convivencia falsos.
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En relacion con el fraude en las prestaciones complementarias, éste puede
adoptar las siguientes modalidades: omision de la inscripcion de la empresa o el
alta del trabajador; falta total o parcial de la cotizacion; obtencion fraudulenta de
beneficios mediante la utilizacién abusiva de las bonificaciones y compensaciones
legalmente establecidas; falseamiento de las obligaciones formales que
instrumentan la cotizacion, etc.

11.2.4.3.2. Fraude en el desempleo.

Se encuentran en situacion de desempleo protegido quienes, a pesar de querer y

poder trabajar, pierden su empleo por cualquiera de las situaciones tipificadas

legalmente o ven reducida su jornada de trabajo en al menos un tercio con las
consiguientes pérdida o reduccion de retribucion.

Los diversos fraudes se sintetizan en:

a) Simulacion de una relacién laboral, a través de contrato y alta en alguno de los
regimenes que protegen la contingencia de desempleo, con el objeto de crear
un derecho a la prestacion que se materializa con la finalizacién del contrato o
el falso despido.

b) Simulacién de una situacion legal de desempleo.

c) Ocultacion de actividades e ingresos o el falseamiento de circunstancias

personales para obtener una prestacion superior a la debida.

d) Ocultacién de circunstancias que determinan la incompatibilidad o que causan

la suspension o extincion de la prestacion.

e) La "no disponibilidad" para un empleo, por no buscarlo o, por rechazar ofertas

adecuadas de empleo.
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11.2.4.3.3. Fraudes a la prestacién farmacéutica.

Las modalidades mas relevantes de fraude en la prestacion farmacéutica del
Sistema Nacional de Salud son las siguientes:

a) Obtencion ilicita de medicamentos a través de receta.

b) Utilizacion de recetas de pensionistas por parte de activos.

c) Obtencién de medicamentos adquiridos por hospitales.

d) Facturacién por la farmacia de productos no dispensados o a un precio superior
al autorizado.

11.2.4.3.4. Fraude en subvenciones.

Dentro de esta area se pueden identificar las siguientes practicas irregulares:

a) Percepcion de subvenciones superando el coste de la actividad a desarrollar
por el beneficiario.

b) Incumplimiento total o parcial, de los requisitos de concesién de la subvencion
o faiseamiento de los datos o documentos exigidos; destinar parte de la ayuda
a finalidades no incluidas 2n el objeto de la subvencién; no facilitar a la
Administracién la informacion requerida o los datos imprescindibles para el
seguimiento y control de las subvenciones; e incumplimiento de alguna de las
condiciones impuestas al beneficiario con motivo de la concesiéon de la

subvencién.

11.2.4.3.5. Fraude Fiscal.

El fraude fiscal se caracteriza por implicar una ocultacion de hechos econémicos,
mediante actividades econémicas total o parciaimente ocultas, o mediante la
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presentacion de los hechos econémicos con un significado econdmico distinto al

real.

En este campo podemos distinguir las siguientes iregularidades que tienen un
caracter especial:

a) El fraude inmobiliario, que tiene por objeto evadir el pago de los tributos que
recaen sobre la propiedad, disfrute, adquisicion o transmisién de los bienes
inmuebles.

b) El fraude de valores mobiliarios y otros activos financieros, cuya finalidad es la
elusién de tributos que giran en tomo a la ftitularidad, rendimientos y
transmisién de un conjunto de bienes -activos financieros, titulos-valor,
productos financieros, etc.-, mediante productos disefiados por las entidades
financieras para su comercializacin en masa, y mediante productos

financieros elaborados "a medida™ para dar respuesta a situaciones concretas.

c) El fraude en aduanas, cuya finalidad es ayudar a las grandes empresas a
planificar sus operaciones intemacionales, destacando la declaracion inferior la
real, de las mercancias o bienes transmitidos por una filial o matriz a otra
empresa del grupo.

d) El fraude del IVA (impuesto sobre el valor afadido), que conlleva a que el
individuo no pague un impuesto, en detrimento de sus derechos y que el otro

individuo implicado no declare la prestacion efectuada a través de la factura.

Segun datos del Instituto de Estudios Fiscales de Espana, los contribuyentes
espanoles defraudan a Hacienda tres billones de pesetas al ano,
aproximadamente un 5,5% del Producto Interior Bruto (PIB). La mayor parte del
fraude corresponde a incumplimiento de pagos del Impuesto Sobre el Valor
Anadido (IVA), por cuyo concepto el Estado deja de ingresar 450,000 millones de
pesetas al afio.
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Jaime Garcia Afioveros, quien fue ministro de Hacienda en la etapa de la Unién
del Centro Democratico (UCD), afirmé en un curso sobre fraude fiscal que dirigio
en la Universidad Menéndez Pelayo de Santander, celebrado en septiembre de
1994, que "El derroche del gasto publico incentiva la evasion fiscal'. Afiadio
que este tipo de actitudes fraudulentas constituyen una practica generalizada en
Espafia.’’

1.2.4.3.6. Economia sumergida.

La economia sumergida puede responder a una conducta de caracter defensivo,
que se da sobre todo en sectores caracterizados por un elevado nivel de
obsolescencia y unos bajos niveles de capitalizacion, est4 sujeta a una gran
penetracion extranjera procedente de paises con bajos costes laborales y precios
muy competitivos.

Puede ser también una conducta agresiva, guiada por el objetivo de sobre
acumulacién o enriquecimiento rapido y no tanto por un problema de competencia

de mercado.

La economia sumergida puede definirse como la prestacién o realizacién de todo
tipo de bienes y servicios sin que en ningin momento, o en parte de ellos, se
cumplan los requisitos legales establecidos: facturas (emision y recepcion),
contratacioén iregular de trabajadores, no declarar las actividades desarrolladas,
etc.

Segin un reciente informe comunitario la economia sumergida podria
representar, en Espaina, entre un 10% y un 23% del PIB nacional. Es decir,
entre 7 y 16 billones de pesetas. La media europea estaria entre el 7% y el 16%.
El conjunto de la Unién Europea supondria entre los 97 y los 155 billones de
pesetas. Se calcula que, si estas actividades viesen la luz, se generarian mas de
10 millones de nuevos puestos de trabajo (En la UE, actualmente, existen unos
30 millones de parados).

* idem. p. 14

104



La economia sumergida afecta mayoritariamente a los sectores de la agricultura,
construccion, hosteleria, textil y a las Pequefias y Medianas Empresas (PYMES).
Los sectores mas desfavorecidos son las mujeres, los jévenes y los inmigrantes.*®

11.2.4.3.7. Financiacién de los partidos politicos y sus campaiias.

En Esparia son varios los casos de corrupcion que han salpicado a los partidos
politicos por pedir y a las empresas por dar, comisiones ilegales para financiar las
campanas electorales. Sin duda los mas conocidos son el Caso Naseiro, el Caso
Caiiellas y el muy conocido Cas-@ Filesa, este ltimo con la agravante de ser un
fraude continuado y de grandes proporciones. Los dos primeros afectan al Partido
Popular y el tltimo al Partido Socialista Obrero Espariol (PSOE).

El caso Filesa cobra un papel importante por cuanto ha intervenido el partido que
estaba en el gobiemo, cuando sucedieron los hechos y grandes y prestigiosas
empresas que no se sabe muy bien qué beneficios obtuvieron. Del caso Filesa se
han conocido nombres de politicos altamente conocidos y de ejecutivos que
representaban a empresas de la entidad de Cepsa, Banco Central-Hispano,
Banco Bilbao-Vizcaya, Elsan, Enasa (lveco-Pegaso), Abengoa, Pryca, Focsa
(FCC), ABB Energia o Catalana de Gas (Gas Natural). En todos los casos se ha
acusado a los representantes de las empresas de falsedad en documento

mercantil, apropiacion indebida y fraude fiscal.

Es que los partidos politicos mantenian hasta 1994 una deuda acumulada con
bancos y cajas de ahorro superior a 21,000 millones de pesetas, a pesar de haber
recibido mas de 100,000 millones de pesetas del Estado desde 1988.

Hacer, por ejemplo, un mailing electoral de alcance nacional puede rondar los 370
millones de pesetas. Si se encarga un triptico con la cara del alcalde y el
programa de un candidato de un pueblo, de digamos 300 habitantes, el gasto
puede ascender a 300,000 pesetas.

* |dem.
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Ademas de lo anterior, mantener las sedes de los partidos cuesta mucho dinero;
por ejemplo, el PSOE, que tiene 4,000 sedes locales y que a pesar de ser el
partido que mas dinero del Estado habia conseguido -gracias a su representacion
parlamentaria, a finales de 1994 tenia una deuda, junto con el Partido Socialista
Catalan (PSC) de 11,400 millones de pesetas, o cual resulta irbnico y se presta a
suspicacias. A su vez el juez Barbero puso de manifiesto las irregularidades de
estos partidos politicos las cuales ascendian a varios cientos de millones de
pesetas.

Desde el PSC se plantea la posibilidad de que el estado eleve las subvenciones
actuales de 9,200 millones de pesetas a mas de 12,500 millones anuales.

Por su parte Joaquin Llach, responsable de finanzas de los socialistas catalanes,
proponia, incluso, que el Estado incentivara las donaciones privadas haciendo
que puedan ser reducidas de la cuota del Impuesto sobre la Renta, que las
empresas también puedan dar aportaciones desgravables y totalmente
transparentes y que se prohiban determinados gastos electorales, como
pancartas, banderolas, vallas o anuncios en la prensa.

El Partido Popular era partidario de admitir donaciones siempre que se sepa quien
las hace, sea persona fisica o juridica, pero con un limite de cinco millones de
pesetas. Ademas propone el que sean desgravables de la cuota del impuesto
sobre la Renta de ias Personas Fisicas (IRPF), pero advierte que habria que
suprimir la posibilidad de donaciones de aquellas empresas que contratan con la
administracion.

lzquierda Unida, por su parte, limitaria a un milién la donacién maxima en una
persona fisica, a la vez que suprimiria la posibilidad de solicitar prestamos
privados y haria que el Estado abriera lineas especiales de crédito. Sin embargo,
no solo con dinero se ayuda a un candidato a llegar a un cargo ptblico, existen
otra serie de ayudas que pueden hacer valer un favor en el futuro, alguna de las
practicas habituales son:
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a) Cesién de elementos de transporte, como por ejemplo aviones privados, donde
el candidato sdlo paga un billete de primera, en algunos casos junto con sus
ayudantes y, puede disponer del avion cuando, donde y por el tiempo que
desee.

b) Existe la cesidén de locales e instalaciones inmuebles, para que el candidato
pueda departir sus charlas con sus seguidores o a sus ayudantes de campana.
Asi mismo se incluye el uso de las instalaciones anexas, con un precio ridiculo
o ninguno, de las instalaciones deportivas o de ocio, servicios de
telecomunicaciones, restaurante, etc.

En este caso el ahorro del candidato esta en que el coste de los servicios
disfrutados es sélo de una pequenia fraccion de lo que esos servicios realmente
cuestan.

c) Compra al cahdidato, a sus familiares o a sus ayudantes mas proximos, los que
pueden optar a cartera, de un gran volumen de ejemplares de su ultimo libro
publicado. Estos ejemplares son repartidos después entre los empleados de la
empresa, o bien "regalados” a los clientes junto con la compra de un producto.
A veces el nimero de ejemplares es de varias decenas de miles, lo que
dificulta su colocacion. En el caso de que la empresa sea una editorial, lo
normal es adelantar jugosas cantidades a cuenta de los derechos de autor en

base " a las ventas futuras".

d) El invitar a los politicos a dar charlas y conferencias, normalmente muy bien
pagadas. Por poco mas de una hora de discurso se pueden pagar mas de un
millon de pesetas.

También podemos incluir en este apartado la publicidad gratuita que
determinados medios de comunicacion, prensa, radio y television, hacen de los
candidatos ya sea mediante entrevistas “en exclusiva" de gran tamario, o0 para
resaltar aquellos puntos que los candidatos/partidos presentan a las elecciones,
mostrandolos como ideales y adecuados para los intereses nacionales y de los
ciudadanos en general. Esta ayuda es, sin duda, de vital importancia, puesto que
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los medios de comunicacion pueden y de hecho lo hacen, moldear y decantar la
opinién pablica y el voto, de una forma u otra, segin convenga.

11.2.4.4. Estrategias para combatir la corrupcién y érganos fiscalizadores.

Las medidas recomendadas por las autoridades, catedraticos y empresarios
espafoles para hacer frente a la corrupcion, tanto dentro del sector publico como
del privado son:

a) Autolimitacién convenida de los gastos de los partidos, especiaimente de los
gastos electorales.

b) Facilitacién publica, en condiciones de igualdad y de proporcionalidad, de los
medios financieros, incluso con adelantos de subvenciones y de publicidad de
campafias electorales.

c) Establecimiento de un sistema de contabilidad de los partidos politicos, con
estados contables consolidados que diferencien nitidamente las aportaciones
regulares de sus afiliados de los ingresos por aportaciones voluntarias.

d) Mejora de los incentivos de los funcionarios publicos. En muchos paises los
niveles de ingresos de los funcionarios han caido tan bajo que éstos no pueden
alimentar a sus familias sin acudir al pluiempleo o sin aceptar
compensaciones.

e) Aumento de las sanciones efectivas por corrupcion.
f) Limitar el monopolio en la esfera de la Administracion Publica combatiendo Ias
oligarquias y conductas como el “amiguismo”, asi como en lo relacionado con

la economia del pais.

g) Clarificar la discrecionalidad de los funcionarios. Simplificar normas y
reglamentaciones, delimitando lo que esta permitide y lo que no lo esta.
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h) Aumento de la responsabilidad y de la transparencia. La promulgacion de
normas de conducta y reglas de juego claras hacen mas facil la

responsabilidad.

i) Modificacidn o revision de las leyes criminales y su aplicacion a los sobomos a
funcionarios extranjeros. Examen de las leyes civiles, comerciales vy
administrativas y reglamentos que condenen el sobormo. Modificacién de los
reglamentos y practicas fiscales que pudieran favorecer directamente los
sobomos, asi como examinar los requisitos y practicas contables de las
empresas, de tal forma que se garantice la anotacién adecuada de los pagos
relevantes, junto con una revisién de las normas bancarias, financieras o de
otro tipo que se consideren relevantes para llevar libros adecuadamente y que
éstos estén disponibles para su inspeccion e investigacion.*®

11.2.4.4.1. Cé6digo Penal de Espaiia.

El Codigo Penal esparol de 1994 (con vigencia hasta la fecha), considera como
circunstancia agravante de la responsabilidad criminal “prevalerse del caracter
publico que tenga el culpable”, conforme dispone el articulo 2272 (sic),
circunstancia que, al ser de tipo genérico, en principio, es de aplicacién a todos
los delitos del codigo, siempre que la condicion de funcionario publico no esté
implicita en el tipo penal.

Pero, con independencia de que el funcionario publico pueda ser castigado mas
gravemente cuando cometa el delito prevaleciéndose de las ventajas que le
proporciona el cargo, encontramos también a lo largo del articulado del Cédigo
Penal Espanol una serie de subtipos agravados de los correspondientes delitos
comunes, que estan estructurados en atencion a la condicidn de funcionario
puiblico del sujeto activo, lo que supone una innovacion importante con respecto al
Codigo Penal Espariol de 1973 en que tal circunstancia suponia, como norma
general, una atenuacion de la pena.

* |dem p. 26
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La explicacion a esta novedad la encontramos en la propia exposicién de motivos
del Cédigo Penal Espariol de 1994, al sefialar que “en consonancia con el objetivo
de tutela y respecto a los derechos fundamentales, se ha eliminado el régimen de
privilegio de que hasta ahora han venido gozando las injerencias ilegitimas de los
funcionarios publicos en el ambito de los derechos y libertades de los ciudadanos.
Por lo tanto se propone que las detenciones, entradas y registros en el domicilio
llevadas a cabo por autoridad o funcionario fuera de los casos permitidos por la
ley, sean tratados como formas agravadas de los correspondientes delitos
comunes, y no como hasta antes de este codigo se venian llevando, esto es,

como delitos especiales incomprensible e injustificadamente atenuados”.®’

1.2.4.4.2. Fiscalia anticorrupcion.

Un vigente Informe oficial europeo sobre la situacion de la corrupcién en Espaiia
(Informe GRECO), de fecha 34 de diciembre de 2001, plantea una amplia serie de
problemas criminales de corrupcion y de interrogantes sobre esta cuestion,
especialmente sobre la amplitud y gravedad de este fenébmeno y la actuacion de
los diverso .organismos del Estado en su prevencion y represion. Este Informe,
cuya publicacion en junio de 2002 exigié la previa aceptacion formal por parte del
Estado esparfiol, propone una serie de evaluaciones de la lucha contra la
corrupcion. Actuaciones que obligan al Gobiemo a su puesta en practica o al
menos, en caso contrario, a una explicacion justificativa de su posicién.

Las principales conclusiones del Informe se refieren a la dificultad de medir el
grado de corrupcién realmente existente en Espafia, por la ausencia total de
informaciones estadisticas, ya sea de actuaciones policiales, sobre todo, de
procesos judiciales y sentencias emitidas. En este aspecto, hay que sefalar que
en muchos paises (por ejemplo, Francia y Estados Unidos) las autoridades
judiciales desglosan los delitos perseguidos y condenados en el marco legal de
represion de la corrupcion.®!

® Cfr. Alonso Pérez, Francisco, Deftos C jos por los Func 0s Pubboos en el Nuevo Cédigo Penal, Dykinson,
Madrid, 2000, p. 5

®'Cfr. Gonzélez Aznar, Jorge, Fundacion Carles Pl Sunyer D’ Estudis Autonomics Locals, Jomada Sobre la Corrupcidn en
Espafia hoy Situacion y Expectativa, Barcelona, 16 de Julio de 2004
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Ofras conclusiones, mas precisas, se refieren a la contradictoria situacion que
ofrece el instrumento “Observaciones GRECQ" por excelencia de la lucha contra
la corrupcién en Espania: la Fiscalia Especial contra los Delitos Econémicos, mas
habitualmente conocida como la “Fiscalia Anticorrupcion”. Por una parte, se
valora el mismo hecho de su existencia, asi como el consenso formal entre todos
los partidos parlamentarios en el momento de su aprobacién. El Informe pone
también de manifiesto las limitaciones de todo tipo que afectan a su
funcionamiento y organizaciéon, desde la practicamente nula presencia en el
territorio nacional, excepto Madrid y Barcelona, hasta las dependencias formales
de las instrucciones (vetos) emanadas desde una Fiscalia General; de ahi que
podemos sefialar algunas de las mas notables carencias de esta Fiscalia:

a) Personal de la Fiscalia Anticorrupcion es insuficiente.

b) El Fiscal Especial contra los Delitos Econémicos no goza del mismo grado de
independencia y autonomia que los jueces y magistrados.

c) Hace falta dependencia financiera de la Fiscalia General.

d) No existen Delegaciones especiales, excepto en Barcelona.

e) Ausencia de personal especializado en Fiscalias territorales.

f) Investigaciones producidas a partir de denuncias en los medios de
comunicacién, mas que a partir de declaraciones o informes de funcionarios

publicos.

g) sensibilidad insuficiente en cuanto a necesidad de cooperar con las autoridades
represivas y en la necesidad de coordinar esfuerzos.

h) necesidad de mayores esfuerzos para mejorar sensibilizacion de los

funcionarios e instituciones para prevencion y denuncia de casos concretos.



i) Espafia no ha fimado Convenios del Consejo de Europa (Unico miembro
GRECOQ); ausencia de estrategia global y multidisciplinaria.

También el Informe GRECO (Evaluacion de la situacion de la corrupcion en
Espaiia) define a ésta en sus conclusiones como un fenébmeno complejo,
estrechamente relacionado con la financiacion de los partidos politicos y sefiala la
ausencia de una estrategia global que suponga, ademas de la represion de los
delitos, la prevencion, la educacion, la sensibilizaciéon y la investigacion, con los
medios apropiados.

Nos podemos dar una idea clara de como se vislumbra actualmente la corrupcion
en Espafia, a través de la conferencia que ofrecid Carlos Castresana Femandez
Fiscal anticorrupcion de Esparia en el 2004:

“...Comparezco mas en calidad de testigo que en calidad de perito, para contar lo
que veo habitualmente o como percibo que se desamolla la corrupcion. No ya en
particular en la Espafia actual ya que me da la impresion de que aungue la
percepcion sea baja, existe, si no en el conjunto de Europeo occidental, pues no
sSomos una excepcion en ningun aspecto y desde luego, tampoco en el de la
corrupcion. Escandalos de comrupcion en distintas épocas ha habido en todos los
paises de nuestro entomo, y en el nuestro también. No me detengo ni un minuto en
explicar que la comupcion es uno de los males que aqueja a los sistema
democraticos, a los Estados de Derecho; naturaimente, también a los Estados que
no se articulan democraticamente, con la diferencia, sin embargo, de que la
corupcion causa mucho mas perjuicio a la estructura social en los paises
democraticos, porque mina absolutamente la participacion de los ciudadanos,
porque destruye los procedimientos de elaboracion de las decisiones a través de
los procesos electorales, porque, en definitiva, convierte la igualdad ante la Ley en
una quimera: recogida en las Conslituciones, pero sin consecuencias en la practica.
Tampoco me detendré ni un solo minuto a definir la cormupcion. Todos tenemos una
idea general y creo que, a los efectos de manejamos en las cosas que voy a decir,
la podemos definir sencillamente. Existe una serie de institutos juridicos,
instituciones y disposiciones legales que no se aplican, y no se aplican porque
quien deberia aplicarias, bien para hacer o bien para no hacer, no cumple con su
deber, no cumple con su deber porque hay una compensacion econémica para él o
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para quien él representa, para su partido politico, o en ese ambito (sic). Creo que
Espafia, efectivamente, no es una excepcion; que en todo el contexto de Europa
occidental o en el mundo mas desamrollado digamos asi al que Espaiia se ha ido
incorporando aceleradamente a partir de la transicion democratica del afio 1975, se
pueden distinguir perfectamente dos modelos de corrupcién. Uno, el modelo
clasico, el modelo tradicional; otro, el modelo actual, el que podriamos decir que es
hijo de la globalizaciéon. Esto no significa que un determinado pais, en un
determinado momento, se ubique en un modelo o en otro, que no haya figuras
intermedias o que no se pueda participar de los dos. Normalmente ambos
coexisten, pero, naturalmente, los paises mas desarrollados tienen una corrupcién
mas modema, no necesariamente mejor ni peor, que los paises menos
desarrollados. En esos sistemas fradicionales, en esos sistemas menos
desarrollados, la Administracion publica, el funcionario, es igual de pobre que el
conjunto de la sociedad en la que vive, y sucumbe con cierta frecuencia a la
tentacion de meter la mano en la caja y llevarse directamente el dinero ptblico. Esto

es lo que conocemos como malversacion de caudales publicos...™
11.2.4.4.3. Cé6digo de Buen Gobiemo.

Como una muestra de la gran voluntad que tienen los esparoles para acabar con
los servidores publicos con falta de Etica y moral y una vez que han comprobado
que éstos son los causantes del deterioro econdmico, politico, social y cultural de
toda sociedad, han puesto en vigencia el Cddigo de Buen Gobierno, el cual
establece:

a) Que los altos cargos de la administracién deberan ejercer sus funciones con
dedicacion absoluta y no podran compatibilizar su actividad con el desempefio
de cualquier otro puesto, ni de caracter publico o privado, ni por cuenta propia o
ajena, por lo que no podran percibir ninguna otra remuneracion.

b) También el codigo afiade como novedad que el Registro de Actividades y de
Bienes y Derechos Patrimoniales de Altos Cargos tendra caracter publico y su
contenido se publicara en el Boletin Oficial del Estado. Asi mismo, los bienes

= Loc cit
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de los altos cargos en valores mobiliarios se administraran en un fondo ciego,
sin conocimiento de los interesados.

c) No podran aceptar determinados regalos o cualquier favor mas alla de los
usos habituales, sociales y de cortesia que puedan condicionar el desempeiio
de sus funciones. Los regalos que no puedan rechazarse por tratarse, por
ejemplo, de intercambios en las relaciones intemacionales, se incluiran en un
Registro de Patrimonio del Estado.

d) Otra novedad que recoge el nuevo codigo es la supresion de los tratamientos
oficiales de caracter protocolario. “se trata de que ministros y altos cargos sean
tratados como los ciudadanos y el sefior y la sefiora seran suficientes, ya que
los realizadores de éste codigo consideran que ya pasd la época del
excelentisimo e ilustrisimo. Esta medida, persigue aproximar el
comportamiento de los altos cargos a las exigencias de los ciudadanos para
aumentar la confianza de éstos en la Administracion. La medida sera aplicable,
por el momento, a la Administracion General del Estado. No lo sera a las
administraciones autonémicas ni municipales ni a la Casa Real", asi lo sefialé
Jordi Sevilla, Ministro del ramo.*®

e) Es una exigencia que marca la nueva ley, la obligacion de comparecencia en el
Parlamento, como requisito previo a su nombramiento, de altas magistraturas
del Estado como son los miembros del Consejo General del Poder Judicial, el
Fiscal General del Estado, los miembros del Tribunal Constitucional, el
Defensor del Pueblo, el Presidente del Consejo de Estado y los consejeros del
Tribunal de Cuentas que tendrdn que comparecer, previamente a su
nombramiento ante una comisién parlamentaria. De igual manera, tendran la
misma obligacion los maximos responsables de los drganos reguladores y de
supervision, como el Banco de Espaiia, la Comisién Nacional del Mercado de
Valores, la Agencia de Proteccién de Datos y el Consejo Econémico y Social,
entre otros.

“ Cfr. Alzpeolea, Luis R,, E1 Gobiermo Exige Transparencia y Dedicacion Plena a los Atos Cargos, en Diario "El Pais”,
Madrid, 11 de diciembre de 2004, p 13
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f) Se contempla también la independencia de los altos cargos del Ejecutivo que
no podran aceptar puestos en organos ejecutivos o de direcciéon en partidos
politicos de &mbito autonémico y estatal, a excepcion del presidente, ministros
y secretarios de Estado.*

g) La austeridad en el uso del poder sera otra de las normas que impone el cédigo
a los altos cargos, que evitaran toda manifestacion externa inapropiada u
ostentosa que pueda menoscabar la dignidad con que ha de ejercerse el cargo
publico.

h) La ley también aborda la transparencia informativa, de modo que los altos
cargos estaran obligados a dar informacion a ciudadanos y medios de
comunicacion sobre el funcionamiento de los servicios piblicos.®®

Estas mediadas recogidas en el Cddigo de Buen Gobierno, extienden su
aplicacién a todos los altos cargos de la Administracion General del Estado, pero
también, y es otra novedad, a presidentes, directores y gerentes de las empresas
y fundaciones pablicas y 6rganos reguladores y de supervision.

Como sancion para los sujetos nombrados en el parrafo anterior, que incumplan
el régimen de incompatibilidades, serdn sancionados con una pena de
inhabilitacion que les impedira acceder a otro puesto similar durante diez afos.

El Ministro Jordi Sevilla precisé, como justificacion de la nueva ley, que en materia
de ética politica “no solo hay que serlo sino parecerio “. “Estoy seguro de que
muchos empleados publicos se rigen por estas normas pero el Gobierno ha
querido regularlas para que a quien no las siga se le puedan sacar los colores” ®

Es clara la voluntad del gobiemo espaiiol por erradicar a los servidores publicos
con falta de ética y moral, también es muy buena su nuevo codigo de Buen

* Nosotros pensamos que no existe una razdn ldgica para excluir de esta disposicdn al presidente, a los ministros y a los

secretarios de Estado y légicamente se nos hace i dicho p pto ya que estos funcionanos deberian ser los
gﬂmeros impedidos. -
El gobiemno espafiol da que el p del primer ministro britanico, Tony Blair, se vio forzado a dimitir porque los

6n le ac nte de "ocultar informacién® Cfr loc ot

* Lot Cit
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Gobiemo, pero yo considero necesario la existencia de un érgano auténomo que
se encargue de vigilar que efectivamente todos los funcionarios publicos observen
dicho codigo y aquellos que la violen efectivamente sean sancionados, ya que de
lo contrario todo quedara sélo en buenas intenciones.
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CAPITULO Il
LA FISCALIZACION DE LA FUNCION PUBLICA EN MEXICO.

IIl.1. Antecedentes Historicos.

Meéxico es una nacion que cuenta con todos los recursos materiales, territoriales y
humanos, para ser una de las naciones mas poderosas del mundo,
desgraciadamente se encuentra en uno de los Ultimos lugares a nivel mundial en
cuanto a corrupcion, inseguridad, pobreza en la mayoria de sus ciudadanos, etc.

Lo anterior lo podriamos explicar en razon de la situacion historica de México; su
independencia, los largos arfios de revoluciones, entre otras cosas; pero considero
que la realidad es otra: nuestros gobemantes han sido los responsables de
muchas de nuestras desgracias, ya que el tener un lugar dentro de la funcién
publica se ha visto como sinénimo de enriquecerse, de poder, de impunidad, de
privilegios, etc.

Aunque también tenemos que reconocer que no todo es negativo, a lo largo de la
historia de México han existido servidores publicos honestos con Etica y moral
que se han preocupado por erradicar la corrupcidon en la funcidon publica,
contribuyendo o creando medios legales que permitan cumplir con este fin.

Una vez que se ha visto un panorama del problema de corrupcién en otras
latitudes, fuera de México, en cuanto a las conductas con falta de Etica y moral de
los servidores publicos o de sus medios de control, en seguida se veran los

antecedentes en nuestro pais relacionados con estas cuestiones.
111.1.1. Sentimientos de la Nacion.

En plena revolucion de independencia y luego de la ejecucion de Hidalgo y
Allende, la lucha de los insurgentes fue continuada por José Maria Morelos y
Pavon. En 1813 convocd al Primer Congreso de Andhuac, en Chilpancingo, que
debia preparar una Constitucion para la nueva nacién. Un Reglamento previo,
obra de Quintana Roo, sobre todo, estableci6 el sistema para la eleccion de los
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diputados (11 de septiembre de 1813), pero sus 59 articulos también contienen
normas constitucionales que van mas alla de dicha finalidad. Posteriormente, el
14 de septiembre de 1813, Morelos publicod los Sentimientos de la Nacién, en 22
articulos (con anadidura de un articulo 23, del 21 de noviembre de 1813, que
establece el 16 de septiembre como aniversario de la Nacion). Los postulados de
dicho documento eran:

a) En lo politico: declara la independencia absoluta de la Nacion; que la soberania
dimana del pueblo y se deposita en sus representantes; que el gobierno se
divida en tres poderes: legislativo, ejecutivo y judicial, y que sélo los
americanos ocupen el poder.

b) En lo religioso: declara la religion catdlica como unica, y que sélo se paguen a
la Iglesia los diezmos, suprimiendo las obvenciones parroquiales.

c) En lo social: suprime la esclavitud y la distincion de castas y establece la
igualdad de todos ante la ley.

d) En lo econémico: postula que dicten leyes que moderen la riqueza y acaben
con la pobreza; que se aumente el jomal del pobre, se mejoren sus costumbres
y se le aleje de la rapifia y de la ignorancia; ademas, se suprimen las alcabalas,
los estancos y el tributo.

Para llevar a cabo la revolucién, Morelos ordené en las medidas politicas que
deben tomar los jefes de los ejércitos americanos, que: “Deben considerarse
como enemigos de la Nacidn y adictos al partido de la tirania todos los ricos,

nobles y empleados de primer orden, criollos y gachupines”.®’

Para destruir el poder y la resistencia de los enemigos dispuso que se les
despojara de sus bienes y se repartieran entre los pobres y la caja militar, también
dispuso que se fraccionaran las grandes haciendas, “porque el beneficio de la
agricultura consiste en que muchos puedan subsistir con su trabajo e industra, y
no en que un solo particular tenga mucha extension de tierras infructiferas”.
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lI1.1.2. Actividades del Congreso de Chilpancingo.

Instalado el congreso, Morelos entregd en manos de éste toda la autoridad que
habia conseguido con sus triunfos; pero el Congreso, en atencién a sus méritos,
lo designé Generalisimo del Ejército Americano y depositario del Poder Ejecutivo,
con plenitud de facultades y el tratamiento de alteza, que el caudillo sustituyd por
el de Siervo de la Nacién.

El primer acto del Congreso fue promulgar el acta de Declaracién de la
Independencia (noviembre de 1813), proclamando rota y disuelta para siempre la
dependencia del trono espariol y suprimiendo totalmente el nombre de Fernando
VIl del programa de la revolucién, con lo cual se dio bandera y vida propia a la
nacion mexicana.

Después se dedicaron los diputados a redactar la Constitucién Politica de la
Nacién, de acuerdo con los lineamientos dados por Morelos; pero, perseguidos
tenazmente por las tropas virreinales, tuvieron que peregrinar por varios lugares,
retardando asi la expedicion de la ley fundamental.

De Chilpancingo emigrd el Congreso a Tlacotepec en el hoy estado de Guerrero
(enero de 1814), en donde asumié el Poder Ejecutivo, quitdindoselo a Morelos, y
se estableci6 finalmente en Apatzingan, Michoacan, en donde se promulgé la
Constitucién que habia venido elaborando durante su marcha (octubre de 1814).

1I1.1.2.1. Constitucion de Apatzingan.

Dicha Constitucion, titulada “Decreto Constitucional Para La Libertad De La

Ameérica Mexicana”, esta dividida en dos partes:

La primera, relativa a la organizacion del pais, establecia: |a religion catélica como
Unica, la soberania popular y el sufragio universal; la igualdad, seguridad,
propiedad y libertad de los ciudadanos y el reconocimiento de que la instruccion
es necesaria para todos y debe ser fomentada por la sociedad.

¥ Cfr Miranda Basurto, Angel, La Evolucidn de México, Ediciones Numancia, México, 1995, p. 55
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La segunda parte fijaba cuales eran las provincias de la América Mexicana y la
forma de gobiemo, dividido en tres poderes: el Legislativo, que residia én el
Supremo Congreso Nacional; el Ejecutivo, que se depositaba en tres individuos, y
el Judicial, que desempeniaria el Supremo Tribunal de Justicia.

El Congreso eligié a los tres miembros del Poder Ejecutivo, siendo designados
Liceaga, Morelos y Cos, quienes con ese caracter publicaron el Decreto
Constitucional (22 de octubre de 1814).

Esta Constitucion, mas que un codigo politico que organizara la vida del pais, fue
un conjunto de principios generales que revelan las tendencias democraticas de la
revolucién de independencia, pero no liegd a ponerse en practica porque las
circunstancias no lo permitieron.

Importante es sefialar el principio de nullum crimen sine lege, plasmado en el
articulo 21 de la Constitucién de Apatziggan, y que la pena debe ser personal
contra el reo (éste parece ser el sentido del articulo 22). De especial interés son
los articulos 24 a 40, que constituyen el capitulo quinto de la Constitucion,
dedicado a los derechos individuales, capitulo especial que falta en la
Constitucion de Cadiz. Muy de la época es la opinibn de que la integra
conservacion de los derechos de igualdad, seguridad, propiedad y libertad es el
objeto de la institucidn de los gobiemos y el tnico fin de las asociaciones politicas
(art. 24). Ademas, la Constitucién declara que son tirdnicos y arbitrarios los actos
ejercidos contra un ciudadano sin las formalidades de la ley (art. 28); y que todo
ciudadano se reputa inocente mientras no se le declare culpable (art. 30).
Establece el derecho a audiencia (art 31, que nos llegb desde la Magna Carta de
Inglaterra, art. 39, y la enmienda V de la Constitucién Americana).®®

También contiene la inviolabilidad del hogar (art 32); normas sobre visitas
domiciiarias y “execuciones civiles”; el principio de que una expropiacion solo
debe hacerse por publica necesidad y mediante justa compensacion; la libertad
de actividad cultural y econoémica (art. 38) y la libertad de expresién y de prerisa, a

% Cfr. Floris Margadant, Guillermo, op. cit. p. 142
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menos que se ataque ‘el dogma”, se turbe la tranquilidad publica u ofenda el
honor de los ciudadanos (art. 40).

111.1.3. Después de la muerte de Morelos.

Una vez que Morelos fue capturado, fue conducido a la capital para ser juzgado,
adonde llegd el 22 de noviembre de 1815. En el juicio, Morelos contestd con
dignidad y entereza, diciendo que al huir Fernando VIl de Espana la Nueva
Espafia habia recobrado su libertad y al levantarse en amas lo hacia ejercitando
un derecho.

Acusado de haber fusilado a numerosos espanoles, afirmé que no fueron
asesinatos sino represalias por no haber aceptado el gobiemo el canje propuesto
por las vidas de Bravo y Matamoros, y que las muertes, destruccion de
propiedades y ruina del pais eran consecuencias inevitables de toda revolucion.

La Iglesia condendé a Morelos a la degradacion sacerdotal y, por dltimo, la
Inquisiciébn lo sentenci® como hereje, cismético, apéstata y enemigo del
Cristianismo, traidor a Dios, al Rey y al Papa.

Habiéndosele negado el indulto, se ejecutd la sentencia de muerte el 22 de
diciembre de 1815, en San Cristébal Ecatepec. Por sus brillantes victorias,
Morelos ocupa un lugar eminente entre los caudillos de la Independencia y como

politico le corresponde sin duda el primer lugar.

De la obra de Morelos sélo quedaba el Congreso, que con grandes dificultades
llegd a Tehuacan, en donde fue recibido con honores por don Manuel Mier y
Teran, comandante insurgente de esa provincia. Para sustituir a Morelos en el
Poder Ejecutivo el Congreso nombro al licenciado Ignacio Alas y eligié a los
diputados y magistrados que faltaban en los otros poderes.

Pero estas personas no fueron del agrado de Mier y Teran, quien resolvio la
disolucién del Congreso (diciembre de 1815), y procedié a sustituiro con un
Directorio Ejecutivo, que no llegd a funcionar ni fue obedecido por nadie.

121



La muerte de Morelos fue un golpe terrible para la causa de la Independencia,
que cayd en la mas completa anarquia debido a las disensiones que surgieron
entre los jefes insurgentes.

Como consecuencia los rebeldes, mal armados, discurrian por todo el pais, sin
asiento fijo, lo que hacia la guerra interminable, pues las fuerzas relistas apenas
guamecian las ciudades principales, en tanto que los pequefios pueblos y los
caminos estaban a merced de los insurgentes.

La mayoria de los guerrilleros eran hombres sin cultura, que habian abrazado la
causa de la Independencia sin darse cuenta exacta de ella; entre sus tropas no
reinaba la disciplina ni el orden; a pesar de todo, su valor personal los hacia
capaces de las mas brillantes hazanas, aunque no eran una esperanza segura del
triunfo de la causa nacional.

Entre los guerilleros mas notables de este periodo cabe citar a don Vicente
Guerrero, que dominaba la regién del sur; a don Guadalupe Victoria, que operaba
en el camino de Veracruz a México, atacando convoyes; a don Nicolas Bravo, que
recorria la costa de Alvarado y habia fortificado el Cerro del Aguila; a Torres, en el
Bajio; a don Pedro Moreno, en Guanajuato. Pero como cada jefe insurgente se
aislaba en su respectiva comarca, sin dar ni recibir auxilio, fue facil al gobiemo
realista irlos destruyendo uno tras otro, acumulando contra ellos fuerzas
superiores Y fusilando a cuantos caian en sus manos.

111.1.3.1. Excesos de los Realistas.

La campania del virrey Calleja se encaméné primero a la destruccion de los fuertes
en donde se atrincheraban los rebeldes, para terminar después con las partidas
que no contaban con un refugio seguro. Esta campaiia se caracterizé por su gran
crueldad, pues los jefes realistas daban tormento a los prisioneros y fusilaban a
cuantos querian; deportaban a familias enteras e incendiaban pueblos, con el
animo de exterminar a los que combatian al gobiemo. Muchos de los jefes
realistas habian convertido la guerra en negocio, exigiendo contribuciones a los
convoyes, permitiendo a sus soldados que robaran las mercancias que eran
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transportadas y fusilando a quienes pretendian oponerse o quejarse. Entre los
que mas se distinguieron por esos reprobables manejos se cuenta don Agustin
de lturbide, quien después de pacificar el Bajio a sangre y fuego se dedico a
explotaciones comerciales, monopolizando varios articulos para venderlos a
precios exorbitantes. A tal punto llegaron sus excesos, que varias casas
comerciales de Querétaro y Guanajuato se quejaron ante el virrey, por lo cual éste
lo mandd procesar en 1816.

Ill.1.4. Consumacié6n de la independencia.

México nacié a la vida independiente con las aspiraciones y sentimientos propios
de un pueblo libre, pero que estaba en desacuerdo con las costumbres politicas
prevalecientes y con un atraso en el orden econdémico y social.

Por otra parte, faltaban hombres capaces para dirigir los destinos de la nacion, y
los pocos que habia carecian de sentido practico y de conocimientos idéneos
para el caso.

Todo esto viene a ser una causa logica de nuestros grandes problemas y
trastornos politicos, que comienzan al nacer México a la vida independiente y que
se prolongan hasta la actualidad.

De acuerdo con el Tratado de Cordoba (donde se reconocia la independencia de
México), Agustin de lturbide procedié a nombrar treinta y ocho personas notables
por su riqueza y por su influencia en la sociedad, pero ajenas a los ideales de la

Independencia, para que formaran la Junta Provisional Gubernativa.

La Junta se instald el 28 de septiembre de 1821, y después de prestar juramento
de cumplir el Plan de Iguala y los Tratados de Coérdoba, redactd el Acta de
Independencia del Imperio Mexicano. En seguida lturbide procedié a nombrar una
Regencia, compuesta de cinco miembros, para que desemperiaran el Poder
Ejecutivo, habiendo sido designados: Iturbide como Presidente; don Juan
O’Donoju, el canénigo don Manuel de la Barcena, el oidor Isidro Yanez y don
Manuel Velasquez de Ledn, exsecretario del verreinato.
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El principal objeto de la Junta era convocar a elecciones para el Congreso
Nacional y conservar el orden y la paz mientras se organizaba el gobiemo
definitivo, pero presentandose serios obstaculos a la marcha del gobiemo,
derivados unos del estado anarquico del pais y de las actividades politicas de los
partidos en formacion y originados otros por la falta de fondos, la Junta se dedico
preferentemente a resolver los problemas mas dificiles en politica, en legislacion y
en hacienda, dejando para mas tarde la convocatoria del Congreso.

111.1.5. El primer congreso constituyente.

Al fin se publico la convocatoria para el Congreso Constituyente el 17 de
noviembre de 1821 que debia establecer la organizaciéon politica del Imperio
Mexicano. Para dicho Congreso las provincias deberian elegir un diputado
sacerdote, un militar, un abogado y un representante de los gremios dominicales
en la regién, por cada partido o division territorial de dicha provincia; el Congreso
se compondria de dos camaras y la eleccion seria directa. Las elecciones
recayeron en su mayor parte en abogados, sacerdotes y militares faltos de
experiencia en los negocios publicos, aunque muchos suplian su falta de
conocimientos con honradez y patriotismo, como ejemplo podemos mencionar al
sargento Pio Marcha, al coronel Epitacio Sanchez, los diputados Miguel Ramos
Arizpe y fray Servando Teresa de Mier; asi como el obispo Antonio Joaquin
Pérez.

El Congreso se instald el 24 de febrero de 1822 y desde luego se atribuyd la
soberania nacional, comenzando sus trabajos legislativos sobre todas las
materias, pero olvidandose de redactar la Constitucion de acuerdo con las bases
del Plan de Iguala y de los Tratados de Cordoba.

En el seno del Congreso pronto surgié una gran division por la naturaleza de los
asuntos que se trataban y de las personas que intervenian. Ademas reinaba
profunda agitacién por la noticia de que las Cortes de Espaia habian rechazado
los Tratados de Cérdoba y por tanto se creaba el problema de la eleccion del
emperador de México.
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La divisién de personas y de principios era bien clara entre los insurgentes y los
realistas que trabajaron por la Independencia en 1821. Los primeros se inclinaban
por el establecimiento del sistema republicano, aunque sin un plan concreto; con
ellos estaba Ia clase media, formada por los artesanos, el pequefio comercio, los
rancheros y los profesionistas que sustentaban ideas liberales.

Los realistas aspiraban a que se estableciera el sistema monarquico, pero
estaban divididos en dos facciones: una compuesta por los amigos y partidarios
de lturbide (la nobleza, el ejército y el clero), que deseaban llevarlo al trono,
llamandose iturbidistas y otra, la de los borbonistas, que sostenian el Plan de
Iguala sin modificaciones y que estaba compuesta en su mayoria por espanoles y
absolutistas.

La lucha entre los partidarios de uno y otro bando fue terrible y a ello contribuyé la
prensa que, dando a conocer lo que cada partido ambicionaba con el triunfo de
sus ideas, agitd las pasiones del momento y prepard una crisis formidable.

Los partidarios del caudillo resolvieron recumir a la violencia (el motin del 18 de
mayo de 1822), a fin de obligar a sus contrarios a reconocerle por emperador y
con tal objeto prepararon un motin. El sargento Pio Marcha y el coronel Epitacio
Sanchez, personas que habian militado a las érdenes de Iturbide, hicieron tomar
las armas a algunos soldados del antiguo regimiento de Celaya y seguidos del
populacho recorrieron las calles de la Ciudad de México. lturbide salié a recibir a
los que le aclamaban, manifestandoles su agradecimiento y exhortandolos a que
sometieran su peticion al dictamen del Congreso.

Al dia siguiente se reunié el Congreso en medio de una muchedumbre entusiasta
e insolente que aclamaba a lturbide. El Congreso estaba en franca pugna con
Iturbide y su mayoria le era adversa; pero las amenazas y gritos del populacho no
dejaban deliberar a los diputados. Hubo necesidad de llamar al mismo lturbide
para que restableciera el orden y en esas condiciones, con una asistencia que no
era la reglamentaria, se discuti6 el asunto.
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El diputado Mier y Teran y otros opinaban que no se tomase ninguna resoluciéon
hasta que se consultara a las provincias, en tanto que Gémez Farias y otros
diputados pugnaban por el nombramiento inmediato de Iturbide. Puesta a
votacién la propuesta de Gémez Farias, fue aprobada por la mayoria. La
proclamacion de lturbide como emperador fue un acto de presién militar y popular
sobre el Congreso, al que se resto libertad para opinar; pero en las provincias fue
grande el regocijo que produjo la elevacion del generalisimo al trono.

Elegido Iturbide emperador, procedié a dar forma al Imperio, nombrando principes
a su padre, a los hijos y a su hermana e improvisé una corte con la aristocracia
colonial, formada por ricos hacendados y mineros, que habian comprado sus
titulos de nobleza. A pesar de que las condiciones del tesoro publico eran
desfavorables, se celebraron las ceremonias y fiestas de la coronacién con tanto
esplendor y alegria como si la situacioén del pais hubiera sido de bonanza.

Los ministros de Estado de la Regencia fueron confirmados en sus puestos y fue
conservado el mismo Congreso que lo habia elegido emperador, pero dia con dia
aumentaba mas la oposicion entre Iturbide y las Camaras, cuya mayoria estaba
contra él.

El emperador, desde luego, comenzd a manifestarse con miras absolutistas,
pretendiendo abarcar todo el poder publico; pero le faltaba capacidad y
experiencia. Habia transcurrido poco tiempo desde la coronacién de lturbide,
cuando se recrudecié la oposicion del Congreso hacia el emperador manifestando
una tendencia republicana, apoyada por las logias masénicas, a las que habian
afiliado muchos jefes del ejército.

111.1.5.1. Disolucion del congreso constituyante.

Se fragud un plan, que consistia en sublevar a la guamicién de la capital y bajo su
proteccion trasladar el Congreso a Texcoco, en donde se declararia nula la
eleccién de Iturbide y se proclamaria un gobiemo republicano. Denunciada la
conspiracion, el emperador ordeno el arresto de diecinueve diputados (agosto de
1822), lo cual causé indignacion en el Congreso, por considerar éste inviolables a
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sus miembros y envié una representacion al emperador. En vista de eso, Iturbide
resolvi6 disolver el Congreso, encargando de ello al brigadier Luis Cortazar, quien
se presentd en el salon de sesiones (31 de octubre), a comunicar la orden a los
diputados, los cuales se retiraron sin oponer resistencia. Después de ese golpe de
Estado, Iturbide, que se habia convertido en soberano absoluto, procedié a formar
un nuevo cuerpo legislativo, que se llamé Junta Nacional Instituyente, formada por
sus amigos y partidarios, para que se encargaran de redactar la Constituciéon del
Imperio.

En general la situacion del pais era desconcertante. Las fuerzas del general
Garcia Davila, que ocupaban el castillo de San Juan de Ulua, representaban
todavia las esperanzas de Espafa de reconquistar su colonia y estorbaban el
comercio exterior de Veracruz. El erario estaba agotado y el ramo de hacienda
completamente desorganizado, habiendo un déficit de cuatro millones de pesos,
pues mientras los gastos de la corte habian aumentado, los ingresos habian
disminuido, bien por falta de confianza en el gobiemo o bien por el atraso en que
se encontraba la industria, la mineria, el comercio y la agricultura a causa de la
guerra de Independencia.

Mientras se concertaba un empréstito para salvar aquella situacién, la Junta
Nacional Instituyente recurria a imponer gravosas contribuciones y a crear papel
moneda de circulacion forzosa para remediar las exigencias del momento. En
aquellas condiciones el régimen imperial era insostenible y el disgusto era
general; algunas provincias, como Jalisco y Yucatan, pretendian constituirse en
Estados Independientes. De todo lo cual se aprovechan las logias masonicas y
los politicos para promover un cambio de gobiemo favorable a sus intereses.

En tal situacion, lturbide salié de México rumbo a Jalapa (noviembre de 1822) con
el pretexto de activar las negociaciones para la rendicién del castillo de San Juan
de Ulda, pero en realidad para impedir que estallara en Veracruz el
pronunciamiento que preparaba Antonio Lopez de Santa Anna, resentido con el
emperador porque no le habian concedido los puestos que ambicionaba. Ademas,
el despotismo de Iturbide hacia aumentar el nimero de sus enemigos, pues los
antiguos insurgentes que se habian adherido al Plan de Iguala y habian
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contribuido a su triunfo, eran vistos con menosprecio en la corte imperial, en tanto
que los realistas, sus enemigos, disfrutaban de los mejores empleos.

Durante su estancia en Jalapa, Iturbide hizo comparecer a Santa Anna para que
le diera cuenta de su conducta politica; mas como no quedara satisfecho de sus
explicaciones, lo separd del mando de la guarnicion de Veracruz y le ordené
presentarse en México.

Santa Anna ofrecié que marcharia a la capital después de la partida de lturbide;
pero en vez de cumplir su promesa se pronuncié en Veracruz, proclamando la
Republica. Santa Anna se puso al frente de sus tropas en Veracruz (diciembre de
1822) y publicé un manifiesto, en el que decia que habiendo quebrantado lturbide
el juramento de respetar la libertad politica de la nacion, desconocia al emperador
y volvia el pais al estado en que se encontraba antes de su proclamacion.

Santa Anna atrajo a su partido a la Diputacion provisional de Veracruz, e intereso
a los comerciantes espafoles pemmitiendo la salida de fondos para Espaiia, que
anteriomente se les habia negado, a la vez que se le unia don Guadalupe
Victoria.

lturbide, al ver que sus mas fieles partidarios y amigos lo abandonaban y se
pasaban a las filas del enemigo, mando reinstalar el Congreso que un afo antes
habia disuelto, haciendo salir de la carcel a muchos diputados para que
concurrieran a las sesiones.

El Congreso ordend su pronta salida del pais, concediéndole una pension de
25,000. 00 pesos anuales; posteriormente, después de una serie de sucesos en
México, regreso lturbide al pais y fue reconocido por las fuerzas del general De la
Garza, quien lo aprendié e informé de lo ocurrido al gobiemo de Tamaulipas, cuyo
Congreso se reunid en Padilla, resolviendo que en cumplimiento del decreto de 3
de abril de 1823, Iturbide debia ser fusilado, a pesar de que éste alegd
desconocer aquella ley que le prohibia regresar al pais, ejecutandose la sentencia
en Padilla el 19 de julio de 1824.
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li.1.6. Constitucién de 1824,

El 4 de octubre de 1824 fue promulgada la Constitucion de los Estados Unidos
Mexicanos, por la cual se adopté el sistema de gobierno republicano,
representativo, popular y federal. El pais quedd dividido en diecinueve Estados
libres y soberanos en su régimen interior y cuatro Territorios dependientes del
Centro; ademas se cre6 el Distrito Federal para la residencia de los Poderes de la
Unién.

El poder se dividia para su ejercicio en Legislativo, depositado en dos cadmaras,
de diputados y senadores; el Ejecutivo, encargado a un Presidente y un
Vicepresidente y el Judicial, que se confiaba a la Suprema Corte de Justicia, a los
tribunales de circuito y a los jueces de distrito.

Esta Constitucion, que habia adoptado los principios de la Constitucién Francesa
y de la Constitucién de Cadiz y un mecanismo de gobiemo semejante al de los
Estados Unidos, estuvo en vigor desde el 4 de octubre de 1824 hasta el 30 de
abril de 1836, en que fue sustituida por una Constitucion centralista.

La Constitucion de 1824 conservaba muchas tradiciones de la Colonia, pues en
ella se mantenian el principio de intolerancia religiosa y los privilegios del clero y
del ejército. Entre sus principales mandatos se hallaban las garantias individuales,
se insistia en la libertad de pensamiento y de imprenta, se trataba del fomento de
la riqueza, de las vias de comunicacion y de las relaciones internacionales.

La Constitucion de 1824 sélo consideraba el aspecto politico, pero no penetraba
en los problemas econdmicos y sociales del pais, pues a nadie se le ocurria que
para constituir una nueva nacién era necesario destruir antes el régimen heredado
de la Colonia, basado en la reparticion desigual de la propiedad de la tierray en la
explotacion del trabajo humano. Por lo tanto la poblacién campesina de la
Republica sentia que perdia mas con la nueva Constitucion, pues segin ella
todos eran iguales: ya no habia indios, ni castas, ni criollos, todos eran
ciudadanos mexicanos. Pero al convertirse un indio en ciudadano tuvo que pagar
impuestos y prestar servicio militar; en tanto que las ventajas que le otorgaba la
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Constitucion no podia disfrutadas por falta de capacidad para ejercer sus
derechos.

Bajo la vigencia de ésta Constitucion, en cuestion de politica fiscal se adopt6 el
sistema proteccionista, considerandose que el pais podria convertirse en una
floreciente nacién industrial, fomentando su desarrollo econémico propio por
contar con grandes riquezas naturales.

Se prohibi6 la importacion de articulos semimanufacturados y de materias primas,
como la seda labrada y el algodon en rama. Ademas se prohibi6 la entrada de tela
y ropa, cuando aun no existian en el pais fabricas de hilado y tejidos.

Pero en realidad, el sistema prohibitivo sélo produjo resultados negativos, porque
se intentaba proteger a un pueblo carente de industria, que no tenia maquinas ni
personal preparado para una renovacion industrial.

111.1.7. Doctrina Monroe.

A los Estados Unidos les preocupaba mucho la preponderancia que iba tomando
Inglaterra en las colonias espariolas, y traté de conseguir a todo trance el
aislamiento de las potencias europeas e impedir su intervencién politica en
América. Con tal fin, en 1823 el Presidente James Monroe habia presentado al
Congreso norteamericano dos declaraciones importantes respecto a la libertad de
los paises americanos y que constituyen lo que después se ha liamado la
“Doctrina Monroe®. Sus puntos principales son los siguientes: “Los paises
americanos, dada la condicion libre e independiente que han asumido, ya no
deberan ser considerados como susceptibles de futura colonizaciéon por ninguna
potencia europea. “Considerariamos un peligro para nuestra paz y seguridad
cualquier intento de parte alguna de ellas que tuviera por objeto extender su
dominio en alguna porcién de este hemisferio™.®®

™ Cfr. Miranda Basurto, Angel, op. cit. p. 117
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El objeto del mensaje de Monroe en aquella época era impedir que la Santa
Alianza consumara la reconquista de América; pero posteriormente se ha aplicado
a toda intervencion de las potencias europeas en los paises américanos.

El gobierno de los Estados Unidos, después de reconocer la Independencia de
México, se limitdé a evadir, sin caracter oficial, a Mr. Joel R. Poinsett (octubre
1822). Fue presentado a lturbide como delegado oficial y traia la comision de
solicitar que México cediese a los Estados Unidos mas de la mitad de su territorio;

fracaso en su negociacion.

En 1825 Poinsett presentd a Victoria sus credenciales como ministro de los
Estados Unidos y en vista de las instrucciones que traia de su gobiemo para
celebrar un tratado de amistad y comercio entre los dos paises, el gobierno
mexicano designd a don Lucas Alaman y don Ignacio Esteva para efectuar las
negociaciones. Poinsett creia encontrar en México un campo facil para desarrollar
la politica de penetracién impenalista norteamericana; pero se encontré con la
resistencia de Alaman, quien se negd a discutir el plan norteamericano hasta que
los Estados Unidos no fijasen, de acuerdo con México, los limites entre ambas
naciones. Disgustado Poinsett por estas proposiciones, empezd a tramar la caida
de Alaman, valiéndose de los politicos afiliados a las logias yorkinas, que por

entonces acababa de organizar.

Don Lucas Alaman pensd en contrarrestar la influencia de los Estados Unidos
apoyandose en Inglaterra, pero sin tener en cuenta las verdaderas necesidades
del pueblo mexicano. Asi fue como formd en Inglaterra y Alemania varias
sociedades como la Compaidiia Unida de las Minas de México y la Compaiiia
Anglo-Mexicana, que invirtieron en la Republica mas de treinta millones de pesos
con el fin de industrializar al pais. Pero en el fondo Alaman lo que deseaba, como
la mayor parte de los intelectuales del partido conservador era que prosiguiera el
dominio de la aristocracia y que el pueblo continuara en las mismas condiciones
en que habia vivido durante la Colonia.

131



1il.1.8. Logias masénicas.

Las logias masonicas, que tanto influyeron en la vida politica del pais durante esta
primera etapa de su organizacion nacional, se habian comenzado a establecer en
México desde antes de la Independencia por oficiales del ejército venidos de
Espafia. Las primeras logias pertenecian al rito escocés y en 1819 era ya tan
grande el niamero de sus adeptos que el virrey Apodaca, a instancia de ellas,
publico la Constitucion espariola en 1820.

Al consumarse la Independencia se afiliaron a las logias del rito escocés los
generales Bravo, Barragan y otros muchos politicos, que formaron el partido
escocés, el cual llegd a tener gran influencia en le gobiemo y en el Congreso. Al
establecerse el régimen federal se cred una nueva asociacion masonica, la de los
yorkinos, bajo la direccién de Mr. Joel R. Poinsett, ministro de los Estados Unidos
ante el gobiemo mexicano.

Al principio las actividades de las logias se reducian a propagar las ideas
liberales; pero después se convirtieron en centros politicos, en los que se
discutian los asuntos del gobiemo: las elecciones, las leyes, los acuerdos del
gabinete, a ellas concurrian los diputados, los senadores, los ministros, los
gobernadores y toda clase de personas influyentes. El establecimiento de las
logias fue de gran importancia, porque ellas determinaron la definicién de los
partidos politicos que habrian de disputarse el poder en lo futuro: el liberal y el
conservador, que comenzaron a manifestarse desde los primeros arios de la vida
independiente de México.

111.1.9. Reforma liberal.

El 1° de abril de 1833 se inicié un nuevo periodo gubemamental, en el que debia
ocupar la Presidencia de la Republica el general Antonio Lopez de Santa Anna;
pero como éste no se presentod hasta el 16 de mayo, se encargé interinamente del
gobiemo el Vicepresidente, don Valentin Gomez Farias, representante de la clase
media liberal. Entre 1833 y 1855, Santa Anna gobemé a México en once periodos
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diferentes. Su falta de convicciones politicas lo hicieron fluctuar del partido liberal
al conservador y su actuacién casi siempre estuvo condenada al fracaso.

Goémez Farias, considerando que para el progreso del pais era necesario que el
gobiemo estuviese fuera de la influencia del clero y de los elementos
conservadores, dictd las leyes que habian de transformar las condiciones sociales
y politicas del pais. Por tal razén se considera a Gomez Farias como el “patriarca
del liberalismo” y el precursor de la Reforma, que consumo afios mas tarde don
Benito Juarez.

El grupo reformista estaba formado por la pequefia burguesia, que trataba de
desplazar a los espafioles en los asuntos econdmicos y por los nuevos politicos
que ambicionaban los puestos publicos, al frente de los cuales se hallaban
distinguidos intelectuales, como el doctor José Maria Luis Mora y Lorenzo de
Zavala. Con el apoyo de Gomez Farias y con un programa liberal avanzando,
durante el afio 1833 y principios del 34 se fueron expidiendo varias leyes,
destinadas a destruir las instituciones y los privilegios de las clases que
significaban un obstaculo para la marcha progresista del pais.

El programa reformista consistia en extirpar de raiz la influencia del clero y del
ejército en la marcha del gobiemo y convertir al pais en una nacion libre de sus
viejas tradiciones y del despotismo colonial. Para ello era necesario acabar con
los privilegios del clero y subordinario al Estado, hacer una distribucién menos
injusta de los bienes que el clero y las clases privilegiadas habian acumulado,
decretar la libertad de cultos y separar la Iglesia del Estado; hacer la ensefianza
obligatoria, fundando escuelas en los pequefios poblados; crear institutos de
ensefianza superior y profesional en que se diera preferencia a los conocimientos
cientificos; pugnar por la libertad de prensa y por la difusion de la lectura.

Sobre todos estos asuntos publicaron brillantes articulos el doctor Mora, Zavala y

otros intelectuales y parte de aquellos principios se convirtieron en leyes en
algunos Estados, particularmente en el de México, Jalisco y Zacatecas.
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Estas reformas versaban sobre cuestiones eclesiasticas, educativas, del ejército y
hacendarias. Gomez Farnias tenia la intencién de proseguir su obra reformista por
medio de otras leyes y reglamentos; pero el clero y el ejército, que se sentian
agraviados con estas reformas, pidieron a Santa Anna que asumiera la
Presidencia y reprimiera a los liberales. El Presidente, sin convicciones politicas
de ninguna clase, se convirti®6 en instrumento de los intereses de los
conservadores y dando la impresion de que al asumir la Presidencia lo hacia
como resultado de un clamor popular, se hizo cargo del gobiemo (mayo de 1833)
e inmediatamente derogd todas las disposiciones dictadas por Gémez Farias.

11.1.10. Las Siete Leyes Constitucionales.

El 30 de diciembre de 1836 se promulgaron las Siete Leyes Constitucionales, que
establecian definitivamente el régimen de centralizacion gubemamental y
administrativa de la nacion.

La Primera ley contenia los derechos y deberes de los ciudadanos mexicanos,
estableciendo la obligacion de profesar la religidén catdlica.

La Segunda cre6 el Supremo Poder Conservador, el cual era superior a los otros
poderes, pues podia declarar la incapacidad fisica o moral del Presidente y anular
sus actos; suspender la Suprema Corte y las sesiones del Congreso, pudiendo
ademas declarar la nulidad de las leyes, decretos o reformas que hicieran las
Céamaras.

Las leyes Tercera, Cuarta y Quinta organizaban los Poderes, fijando los
procedimientos de su eleccion y sus atribuciones.

La Sexta ley establecia la division del territorio de la Republica en Departamentos

y su gobiemno interior y la Séptima sefialaba el tiempc y modo de hacer las
reformas constitucionales.
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lIl.1.11. Constitucién de 1857.

Desde el principio de su vida como nacién independiente, hubo en México un
continuo forcejeo entre “liberales” y “conservadores”, de un lado los herederos
ideolégicos de los insurgentes que aspiraban a una renovacion politica,
econdmica y social que borrara los estigmas de la Colonia y del otro, los
terratenientes, la aristocracia, la milicia y el clero empefados en mantener sus
antiguos privilegios.

De ahi surgio6 la necesidad de organizar una asamblea legislativa que tradujera en
normas legales los antiguos ideales de la Independencia y para ello se reunié en
la ciudad de México el 18 de febrero de 1856 un Congreso Constituyente que
estaba formado casi en su totalidad por diputados de ideas avanzadas. Entre sus
miembros mas distinguidos se contaban don Francisco Zarco, Ignacio Ramirez,
Melchor Ocampo, Valentin Goémez Farias y Santos Degollado, todos hombres de
una rectitud politica invariable.

Si bien es cierto que los constituyentes se inspiraron en las doctrinas juridicas de
los norteamericanos y en los principios proclamados por la Revolucién Francesa,
también puede afirmarse que fue la experiencia de treinta y cinco afios de
estériles luchas de partidos la que dio origen a los postulados de la Constitucion
de 1857.

Después de largas deliberaciones, el 5 de febrero de 1857, bajo la presidencia de
don Ignacio Comonfort, el Congreso aprobé la nueva Constitucion que organizé al
pais en forma de Republica representativa, democratica federal, compuesta de
veintitrés Estados libres y soberanos en su régimen interior, pero unidos en una
Federacion.

La nueva Constituciéon era democratica, liberal e individualista y establecio las
bases juridicas de la Nacion y del Estado mexicano. En ella se hizo la declaracion
de los derechos del hombre, reconociendo las garantias de libertad, igualdad,
propiedad y seguridad, asi como la soberania popular.

135



El Poder Publico se dividié en Legislativo, depositado en la Camara de diputados,
pues el Senado quedé suprimido; el Ejecutivo, desempefiado por el Presidente de
la Republica, asistido por cinco Secretarios de Estado y el Judicial, que se
encomendd a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, cuyo presidente debia
sustituir las faltas temporales del Presidente de la Republica.

Ademas se incluyeron en la Constituciéon las leyes dictadas sobre abolicién de
fueros, desamortizacién de bienes de corporaciones civiles y eclesiasticas y la
libertad de ensefianza.

El aspecto criticable de esta Constitucion fue que como reaccién al santanismo,
puso al ejecutivo a tal punto bajo el control del congreso, que fuertes presidentes,
como Juarez y Porfiro Diaz, enfrentandose con enormes tensiones o
vislumbrando grandes dificultades, no pudieron acatarla totaimente. A menudo, la
altemativa no era la de autocracia o constitucionalismo, sino de autocracia o
desorden. Asi, durante su existencia de 60 afos, la Constitucion de 1857 nunca
tuvo una plena eficacia; la élite en el poder consideraba generalmente que era un
documento demasiado noble como para mezclarlo en la vil politica cotidiana y
decidié no acatarla.

111.1.12. Leyes de Reforma.

En los afnos que siguieron a la independencia politica se hicieron varios intentos
para liberar al pais del poder y la influencia de las clases privilegiadas; pero
fracasaron porque México auin no estaba preparado para esa transformacién. La
Reforma vino a realizar esa segunda parte de nuestra evolucion nacional que
entre otras cosas, prohibié a la Iglesia tener bienes raices, suprimio los fueros de
los militares y los sacerdotes, establecio la educacion laica, la libertad de prensa y
de reunién y autorizé a los sacerdotes y monjas a renunciar a sus votos.

Bajo los gobiemos de Alvarez y Comonfort se expidieron las primeras leyes
reformistas, que provocaron una fuerte reaccion del clero y del ejército. Pero fue
en 1859 y 1860 cuando el gobiemo de Benito Juarez, establecido en Veracruz,
expidid las Leyes de Reforma que estaban destinadas a destruir el poder del clero
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y anular su intervenciéon en los negocios civiles, porque era evidente que éste
ayudaba con todos sus recursos al partido conservador.

Entre lo mas destacado de estas leyes podemos mencionar la confiscacion
(llamada “nacionalizacién”) de los bienes eclesiasticos y su venta al publico, la
secularizaciéon del matrimonio, de los cementerios y del registro civil; también
suprimi6é varios dias de fiesta, basados en tradiciones religiosas y prohibié a
funcionarios asistir con caracter de tales a las ceremonias religiosas.

La Reforma consagré definitivamente la forma de gobiemo republicano federal y
representativo, proclamando el sufragio universal, que los conservadores habian
tratado de suprimir. Modifico el orden econémico y social, haciendo entrar en
circulacién las enormes riquezas acumuladas por la Iglesia y favoreciendo con
ello la creacion de la burguesia nacional, aboliendo las clases privilegiadas y
proclamando la igualdad, base de la democracia.

Las leyes de desamortizacion y nacionalizacion de bienes de comunidades civiles
y religiosas, tenian por finalidad fraccionar los grandes latifundios eclesiasticos y
reducirios a pequefias propiedades para mejor aprovechamiento de la tierra. Pero
en vez de esto resultdé que las propiedades desamortizadas del clero y las de
comunidades y pueblos indigenas se transformaron en grandes haciendas, pues
los latifundistas se apoderaron por medio de la usura o el despojo de las parcelas
individuales que habian recibido los indios al fraccionar las propiedades
comunales de los pueblos.

Asi fue como los terratenientes mexicanos y poderosas companias extranjeras, al
amparo de las leyes de Reforma, adquirieron grandes extensiones territoriales, de
las cuales despojaron a los campesinos que por su ignorancia no habian podido
legalizar su pequefa propiedad, quedando convertidos en miserables peones al
servicio de los propietarios usurpadores.
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i1.1.12.1. Labor legislativa de Juarez.

Sin pasar desapercibido el gran acierto de Mariano Otero en la en la reforma a la
Constitucion de 1824, a través del Acta de Reformas de 1847 que en su articulo
25 concede competencia a los tribunales federales para proteger a los habitantes
de la Republica “en ejercicio y conservacion de los derechos que le conceden
esta constitucion y las leyes constitucionales, contra todo ataque de los poderes
legislativo y ejecutivo, ya de la Federacion, ya de los estados, limitandose dichos
tribunales a impartir su proteccion en el caso particular sobre el que verse el
proceso, sin hacer ninguna declaraciéon general respecto de la ley o acto que la
motivare”,”° es durante el gobiemo de Juarez que se reglamenté el juicio de
Amparo para garantizar adecuadamente el ejercicio de las garantias individuales
frente al poder del Estado. También se expidieron los Cédigos Civil y de
Procedimientos Civiles, que venian a sustituir la anacronica y complicada
legislacién colonial en materia civil, hasta entonces vigente. A su vez, se expidié
una ley de Instruccién Puablica.

Aunque estos codigos y leyes se dictaron para el Distrito Federal y los Territorios
Federales, la mayoria de los Estados los adoptaron con ligeras modificaciones.

111.1.13. Constitucién de 1917.

Venustiano Carranza habia declarado que el constitucionalismo no podia
reducirse a una simple restauracion politica del orden constitucional alterado por
Huerta, sino que el pais exigia una revision de su situacion econémica y social.
Para lograr tal fin era preciso convocar un Congreso, identificado con las
necesidades de la época y con el pueblo, para rehacer la Ley Suprema de la
Republica. En tal virtud por decreto del 14 de septiembre de 1916, el gobierno de
Carranza convocd un Congreso Constituyente para que elevara a preceptos
constitucionales las reformas dictadas durante la lucha.

El Congreso se instalé en Querétaro el 1° de diciembre de 1916, figurando en él
muchos politicos y militares que habian actuado durante la lucha amada y
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formandose desde luego dos grupos con ideas diferentes, el renovador y el
radical; el primero se apoyé en los postulados politicos del antiguo grupo
renovador de la legislatura maderista y el segundo, de ideas mas avanzadas y
con tendencias radicales, fue llamado jacobino. La discusién fue a menudo
apasionada y violenta; pero alli se manifestd y se consolidd en preceptos
constitucionales la tendencia econdmico-social, sentida fundamentalmente por
todos los hombres que habian actuado en los diversos campos de la lucha por el
mejoramiento de México.

Carranza envié al Congreso un proyecto de Constitucién bastante moderado,
cuyos principios no significaban un cambio radical en la estructura constitucional
de México; antes bien, en la convocatoria habia manifestado que seria respetado
el espiritu liberal de la Constitucién. Por su parte, los diputados renovadores que
se habian agrupado en tomo de Camanza para apoyar sus ideas, basados en la
Constitucion liberal de 1857, propusieron reformas moderadas que tendian a ir
realizando lentamente las demandas del proletariado. Pero el grupo de los
radicales hizo sentir la necesidad de incluir en la nueva Carta Politica los
principios que cristalizaban, hasta cierto punto, las demandas de los obreros y
campesinos.

El 5 de febrero de 1917 se promulgd la nueva Constitucion que rompiendo con los
moldes juridicos establecidos hasta entonces, incluyé principios avanzados de
reforma social y derechos en favor de los campesinos y obreros. Junto a las
garantias individuales que establecié en su articulo inicial, incluyd también
principios nuevos destinados a consagrar las llamadas garantias sociales. En
cuanto a “reformas sociales” declaré que la tierra, el agua y otros recursos
naturales son propiedad de la Nacion y que los particulares sélo pueden
explotarios mediante el consentimiento del Estado; también adopté un Cédigo del
trabajo muy avanzado en cuanto a salarios, jomnadas y condiciones laborales.

La Constitucién de 1917, en general, pero particularmente los articulos 27 y 123,
representan la culminacion del proceso histérico de la lucha por la conquista de
derechos para el pueblo mexicano, dio al Estado la intervencién directa para

™ Cfr Flons Magadant, Guillermo, op. cit p. 157
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defender los intereses del trabajador como clase social y lo arrebatd juridicamente
del libre arbitrio de la clase patronal. Igualmente liberd al campesino de la
esclavitud de la hacienda y del latifundio, otorgandole la propiedad de la tierra
como un derecho.

Pero, aun con todo esto, no puede afimarse que el ciclo revolucionario haya
terminado en nuestra Patria. La revolucién es un proceso permanente y
continuado y adn falta mucho por hacer en México para lograr la consolidacién de
un réegimen pleno de auténtica democracia, libertad y justicia social.

111.1.13.1. Politica exterior de Venustiano Carranza.

De acuerdo con la Constitucion de 1917, se hicieron las elecciones para
Presidente de la Republica, diputados y senadores, resultando elegido para la
primera magistratura don Venustiano Carranza, quien tomé posesion el 1° de
mayo de 1917 para el periodo constitucional que debia terminar el 30 de
noviembre de 1920. Desde luego, tuvo que enfrentarse con los multiples
problemas intemos y extemos que traia consigo la implantacién del nuevo cddigo
politico, siendo ésta la razdon por la que no se repartieron tierras a los campesinos
ni se mejoraron las condiciones de los trabajadores sino en parte insignificante.

A pesar de los errores que puedan imputarse a Carranza en su politica interior, es
necesario reconocer que su politica exterior es digna de encomio por su valiente
actitud frente al imperialismo yanqui y su tendencia de unificacién de los pueblos
latinoamericanos. En esta forma digna y patridtica se manifiesta la doctrina de no-
intervencion de Camranza en materia internacional, dentro de la cual sobresalen el
respeto de los pueblos fuertes por los deébiles y la exclusidn de los elementos
extranjeros que pretenden intervenir en las cuestiones interiores de otras

naciones.

11.1.13.2. Después de la muerte de Venustiano Carranza.

La muerte de Carranza dejé al pais en manos de los revolucionarios del Plan de
Agua Prieta y el Congreso designé al jefe de la rebelion, Adoifo de la Huerta,
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como Presidente interino para terminar el periodo que habia quedado incompleto,
hasta el 30 de noviembre de 1920. Durante el corto tiempo que desempefi6 la
presidencia, el sefior De la Huerta dedico sus esfuerzos a consolidar la paz. Los
jefes zapatistas reconocieron al nuevo gobiemo; el general Francisco Villa, que
durante el periodo de Carranza se mantuvo en rebelién, se rindié radicandose en
la hacienda de Canutillo, en Durango, que el gobiemo le cedidé para que la
trabajase con sus soldados.

Pacificado el pais, el presidente interino procedio a celebrar las elecciones, en las
cuales resultd electo el general Alvaro Obregén para desempenar la presidencia
de la Republica durante el periodo de 1920 a 1924.

Para reconocer al régimen de Obregdn el gobiemo de Washington propuso en
1921 la fima de un Tratado de Amistad y Comercio, pretendiendo la modificacion
del articulo 27 de nuestra Constitucién en lo concemiente a las inversiones
petroleras y a los derechos de los ciudadanos norteamericanos; pero el gobiemo
mexicano rechazd esta proposicion. Finalmente se llevé a cabo el Convenio De la
Huerta-Lamont, por el cual el gobiemo reconocié la cantidad de mil cuatrocientos
millones de pesos como suma de la deuda exterior y la de los ferrocarriles, pero,
en cambio, se logro la simpatia del capitalismo americano. Ademas, se establecio
el funcionamiento de una Comisién de Reclamaciones para el pago de los dafios
causados a los extranjeros.

En agosto de 1923 se firmaron en México los llamados Tratados de Bucareli, por
los que el gobierno norteamericano reanudé sus relaciones diplomaticas con el
nuestro, sobre la base de salvaguardar los derechos de propiedad de los

norteamericanos en México.

Durante su gobiemo, Obregdn se dedicé a poner en practica la Constitucion de
1917, impulsando la dotacién y restitucion de ejidos a los campesinos y la
organizacion de sindicatos de los trabajadores, los cuales formaron dos
poderosas agrupaciones, la Confederacion Regional Obrera Mexicana (C.R.O.M.)
y la Confederacion General de Trabajadores (C.G.T.), que se convirtieron en
fuerte apoyo del gobiemo. También dio gran impulso a la educacién publica, se
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restablecid la Secretaria del ramo, asignandosele un presupuesto de treinta
millones de pesos, siendo éste el punto de partida de la accion intensa que los
gobiemos revolucionarios fueron desarrollando para difundir la cultura entre todas
las clases sociales del pais.

En 1923, la sucesion presidencial dio origen a nuevos disturbios politicos. Fueron
candidatos en esa ocasion el general Plutarco Elias Calles y Adolfo de la Huerta,
ambos ministros de Obregdn y entre ellos se dividieron las simpatias del antiguo
grupo revolucionario. Las disputas politicas llegaron a un punto culminante
cuando Huerta en Veracruz y otros jefes militares en diversos lugares del pais,
iniciaron una rebelidbn amada contra el general Obregé6n en diciembre de 1923, a
quien acusaban de apoyar la candidatura del general Calles.

Con toda diligencia el general Obregén acudié a batir a los rebeldes y a fines de
febrero de 1924 ya habia logrado dominar la situaciéon. Restablecida la paz, se
efectuaron las elecciones y el Congreso declard triunfante al general Plutarco
Elias Calles, quien tomé posesion de la presidencia el primero diciembre de 1924.

El general Calles traté de continuar el impulso reconstructivo iniciado por
Obregbn, creando mas escuelas rurales y agricolas, construyendo carreteras,
comenzando las obras de riego que nuestro pais necesitaba para el desamolio de
la agricultura y haciendo nuevas dotaciones de ejidos, aunque respetando todavia
muchos latifundios de ricos privilegiados, especialmente de extranjeros.

Procurd la nivelacion de los presupuestos, teniendo como base una politica
hacendaria de fomento econdmico. Asi pudo fundar el Banco de México en
septiembre de 1925 y mas tarde el Banco de Crédito Agricola destinado a la
ayuda de los campesinos, también pagé una parte considerable de la deuda
interior y exterior de México.

La promulgacion de leyes para activar el cumplimiento de la Constitucion le
plantearon dos graves conflictos, uno con las compaiiias petroleras y el otro con
la Iglesia Catolica. La Iglesia se consideraba independiente del Gobierno y por
eso el clero pretendia no acatar las leyes de la Nacion. Asi fue como a principios
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de 1926 el arzobispo de México protestd en nombre del episcopado mexicano
contra la Constitucion de 1917 y el gobiemo contestd expulsando al delegado
apostélico y ordenando la aprehension de algunos obispos y sacerdotes reacios a
cumplir sus érdenes, asi como la incautacion de conventos y colegios dirigidos
por religiosos.

Como protesta contra estas disposiciones el clero suspendié los cultos religiosos
el 31 de julio de 1926 y los catdlicos organizaron un boicot pretendiendo paralizar
la vida econémica del pais, levantandose otros en armas en los estados de
Michoacan, Jalisco, Guanajuato y Colima al grito de “Viva Cristo Rey”; pero el
gobiemo procedi® con energia para dominar estos movimientos, que
intranquilizaron al pais durante tres afos.

Cuando en 1927 se planteé el problema de la sucesion presidencial, se reformé la
Constitucién en el sentido de pemitir que un presidente de la Republica pudiera
desempeiiar por segunda vez este cargo después de haber transcurrido por lo
menos un periodo gubemamental, con el fin de preparar la reeleccion del general
Obregon, a quien muchos consideraban el tnico hombre capaz de pacificar al
pais. Esto provocd nuevas division entre el elemento oficial, pues los generales
Arnulfo R. Gémez y Francisco Serrano, que aspiraban a la presidencia, apoyados
por jefes militares, politicos y diputados, se opusieron a la reeleccién, lanzandose
a la rebelién en octubre de 1927.

Serrano y Gémez fueron aprehendidos y fusilados por érdenes del gobiemo y en
esas condiciones se efectuaron las elecciones en julio de 1928, resultando
elegido el general Obregén, quien fue asesinado durante un banquete con que
sus partidarios celebraban el triunfo (San Angel, D. F.). El general Calles declard
ante el Congreso que con la muerte del general Obregén terminaba el caudillismo
en México y se iniciaba la era institucional, afirmando que él no volveria a aspirar
a la presidencia de la Republica por ningtin motivo.

El congreso designd al licenciado Emilio Portes Gil para que sustituyera al
Presidente electo, general Obregdn, mientras se efectuaban las elecciones

extraordinarias, tomando posesién de la presidencia el primero de diciembre de
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1928. La labor conciliadora del licenciado Portes Gil determiné que se resolviera
el conflicto entre el Estado y el clero mexicano. Después de varias platicas entre
representantes de las autoridades y de la Iglesia Catdlica, con la intervencién del
embajador norteamericano Morrow, se llegé a un acuerdo para establecer los
términos en que debia cesar el conflicto religioso, sobre la base del respeto
absoluto a la Constitucién, en junio de 1929.

En este periodo se formé el Partido Nacional Revolucionario (1929), que hoy
conocemos como el Partido Revolucionario Institucional (PRI).

En las elecciones que tuvieron lugar en noviembre de 1929 el Congreso declar
electo Presidente al ingeniero Pascual Ortiz Rubio, quien debia terminar el
periodo para el cual habia sido designado el general Obregén. El ingeniero Ortiz
Rubio tomd posesion de la presidencia el 5 de febrero de 1930 y su mandato
debia terminar el 30 de noviembre de 1934.

Durante su gobierno se promulgd el Cédigo del Trabajo, nuestra moneda
descendi6 en forma extraordinaria llegando el oro a cotizarse a mas de 80% con
relacién a la plata y el délar americano liegd a valer cuatro pesos mexicanos.

Dos afios y medio despuées de haber asumido el poder, el dia 2 de septiembre de
1932, el ingeniero Ortiz Rubio prefirid renunciar a él, en virtud de dificultades
politicas que se le presentaban y de no estar dispuesto a seguir tolerando la tutela
politica que el general Calles pretendia ejercer sobre él. Entonces el Congreso
designé para sustituirlo y completar el periodo presidencial al general Abelardo L.
Rodriguez. '

En este periodo se intensificd el reparto agrario, se expidié la Ley del salario
minimo a favor de los trabajadores y se inicié la construccion de casas para
obreros; se protegid a los empleados piblicos con la Ley de Servicio Civil y se
fundé el Departamento Agrario con las leyes adecuadas para su funcionamiento.
También iniciaron sus operaciones la Nacional Financiera y el Banco Nacional
Hipotecario de Obras Publicas.
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111.1.14. Gobierno de Lazaro Cardenas.

Su gobiemo del afio de 1934 al afio de 1940, se caracterizd por el decidido
impulso que dio al reparto de tierras y a la restitucion de ejidos y el apoyo que
presto a los ftrabajadores, organizandose entonces la Confederacidon de
Trabajadores de México (C.T.M.). El reparto de tierras a los campesinos se llevo a
cabo en grado muy superior al de los regimenes anteriores a su gobiemo; se
fraccionaron sobre todo las grandes haciendas y latifundios, como los de la
Laguna en Durango, también en Yucatan, que favorecieron a miles de
campesinos que seguian siendo jormnaleros de los potentados de la produccion
algodonera y henequenera.

Se dio nueva organizacién al Banco Nacional de Crédito Ejidal, indispensable
para el desarrollo de los ejidos; se incremento la educaciébn campesina,
aumentando el nimero de escuelas y de maestros rurales y se cred el
Departamento de Asuntos Indigenas.

Pero sobre todo Cardenas tuvo el valor de enfrentarse al capital monopolista
extranjero, expropiando y nacionalizando la industria del petrdleo y el sistema
ferroviario del pais, cuya administracion puso en manos de los trabajadores.

En materia de relaciones exteriores, especialmente en los casos de Espaia,
Austria, Checoslovaquia y China, agredidas por las naciones nazi-fascistas
(Alemania, Italia y Japén), el general Cardenas asumié una actitud digna,
protestando por las agresiones de las potencias imperialistas en contra de los
paises débiles.

En cuanto leyes expedidas en este sexenio podemos mencionar la nueva Ley de
Expropiacion, del 25 de noviembre de 1936, que prevé la posibilidad de que la
indemnizacion sea pagada a posterior, mediante pagos parciales repartidos sobre
un periodo de diez afos; a su vez se puso en circulacién el Cédigo Fiscal el 31 de
diciembre de 1935; una modificacion constitucional del 18 de enero de 1934 dio la
base para la nueva Ley de Nacionalidad y Naturalizacién del 20 de enero de
1934; el articulo tercero constitucional fue modificado en sentido radical, haciendo
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obligatorio el caracter de la ensefianza en el afio de 1934; en el afio de 1936 se
crea el Tribunal Fiscal de la Federacion, el cual forma parte del Poder Ejecutivo,
pero dentro de él goza de un alto grado de independencia; ocupé un lugar central
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion del 30 de diciembre de 1935;
en materia procesal penal federal encontramos un nuevo Cédigo del 23 de julio de
1934; también en el afio de 1934 Cardenas suprimidé la inamovilidad de los
ministros de la Suprema Corte de Justicia, disponiendo que el periodo de los
jueces coincidiera con el sexenio presidencial.

Al terminar su periodo, el general Cardenas trasmitié pacificamente el poder al
general Manuel Avila Camacho. No obstante, su influencia se ha prolongado por
mucho tiempo, debido a su filiacion de izquierda y a su devocién por la causa del
proletariado mexicano, que lo reconoce como el abanderado tradicional de la
Revolucién.

ll.1.14.1. Después de Cardenas.

Manuel Avila Camacho tomo posesién de su cargo el primero de diciembre de
1940, para el periodo constitucional que termind el 30 de noviembre de 1946. Su
gobiemo se caracterizd por sus propésitos de unificacion nacional y por un amplio
espiritu de libertad y de tolerancia para todas las ideas, pero con apego estricto a
las conquistas revolucionarias de nuestra Constitucion de 1917. Prest6é atencion
fundamental a la educacion; se reformd el articulo tercero constitucional;
suprimiéndose el postulado de la educacion socialista, se crearon centros de
cultura superior, como el Colegio Nacional, el Seminario de Cultura Mexicana y la
Comisién de Investigacion Cientifica; se dio impulso al Instituto Politécnico
Nacional y a la Universidad Nacional Auténoma de México; se cred el Instituto de
Capacitacion para maestros en servicio y se emprendid la Campadna contra el
Analfabetismo.

En el terreno econdmico se iniciaron grandes proyectos en favor de la
industrializacién, la electrificacion y el crédito del pais; se renové la Nacional
Financiera y se impulsaron las funciones del Banco de Comercio Exterior; se
establecié el Instituto Mexicano del Seguro Social y se continud el reparto de
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tieras a los campesinos. En el tereno intemacional adopté como principios
fundamentales de su politica la justicia y la paz, la solidaridad continental y la
cooperacion universal. Como consecuencia de los ataques de que fueron objeto
los barcos mexicanos, buques petroleros “Faja de Oro” y “Potrero del Llano” en el
Golfo de México, dedlaro la guerra a los paises agresores el 22 de mayo de 1942
y a mediados de 1944, nuestro pais mando a un grupo de pilotos a la guerra del
Pacifico (Escuadron 201); se implanté el servicio militar obligatorio y el ejército fue
objeto de reformas, modemizandose su ammamento.

El licenciado Miguel Aleman toma posesion de la presidencia en el afio de 1946.
Desde que inicid6 su gobiemo, su principal preocupacién fue la elevacién
econdomica y cultural del pueblo mexicano, aprovechando el clima politico de
tranquilidad que reinaba en e el pais, a pesar de las inquietudes que agitaban al
mundo. Bajo su gobiemo se continu6é la obra progresista de los regimenes
anteriores, todo el pais se cubri6 de escuelas, de dispensarios médicos, de
presas y carreteras y se construyo la magnifica Ciudad Universitaria.

En las elecciones de poderes federales, efectuadas el 6 de julio de 1952, resulto
favorecido por el voto popular para la presidencia de la Republica don Adolfo Ruiz
Cortines. Su gobiemo procurd consolidar la recia estructura econémica, politica y
social de la Replblica, establecida por los regimenes anteriores. Su labor se
tradujo en grandes obras de beneficio colectivo, construccion de escuelas y
hospitales; nuevas carreteras y ferrocarriles; fraccionamiento de latifundios y
creacion de la riqueza avicola; hubo un incremento de los salarios, aunque el nivel
de vida del pueblo bajé por el alza de los precios que subian y la reduccién del

valor adquisitivo de la moneda.

Durante sus seis afios de gobiemo de 1958 a 1964, el licenciado Adolfo Lépez
Mateos contin(io tenazmente la reforma agraria, no solo fraccionando latifundios,
sino fomentando el progreso técnico de la agricultura y el aprovechamiento de los
recursos naturales. De igual forma impulsd la construccién de obras de riego,
carreteras, obras de agua potable y luz eléctrica para los pueblos carentes de
ellas.
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Prest6 particular atencion a un extenso programa de justicia social, reformandose
la Ley Federal del Trabajo y dandose mayores prestaciones a los maestros y
empleados federales, asi como al ejército. Asi mismo se construyeron centros
asistenciales, hospitales y clinicas, laboratorios y campos deportivos, viviendas
populares y numerosas obras de saneamiento y embellecimiento de las
principales ciudades de la Republica, particularmente de la Capital.

Con criterio pacifista y justiciero orienté las relaciones internacionales, haciendo
realidad su decision por conservamos como pais soberano e independiente,
ajustandose a los principios de “no intervenciéon” y de “libre autodeterminacién” de
los pueblos; con lo cual se asegura la paz y la comprension internacional.

El licenciado Gustavo Diaz Ordaz asumid la presidencia de la Republica el
primero de diciembre de 1964 y durante su régimen presidencial mantuvo estable
la economia nacional. En el afio de 1968 se realizaron los Juegos Olimpicos,
sirviendo de marco para promover el turismo nacional entre las diversas potencias
mundiales, lo que se confimé con la celebracion del mundial de fatbol México
1970.

Entre las obras de infraestructura que se realizaron en ese régimen, se encuentra
la construccion del Sistema de Transporte Colectivo Metro y aunque no acabd con
la corrupcion, hubo un control presupuestal, por ejemplo, en las empresas
paraestatales, fue muy estricto, en cuanto a su control de desempefio y
presupuestario. Las inversiones pudblicas realizadas (por ejemplo en zonas y
proyectos de atractivo turistico, comercio exterior, vivienda, productos
artesanales) resultaron, por lo general, productivas. El manejo de la deuda publica
externa fue objeto de inmenso escripulo ya que el presidente Diaz Ordaz
pensaba que pedir prestado dinero al exterior para equilibrar el presupuesto
significaba gravar a las generaciones futuras, quienes iban a pagar con su trabajo
el dinero que se malgasto.”

El 2 de octubre de 1968, después de una manifestaciéon estudiantil que derivé de
varios conflictos de esa indole (por cierto, no exclusivos de México), hubo un
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enfrentamiento entre los estudiantes y el Ejército Nacional Mexicano en la Plaza
de las Tres Culturas en Tlatelolco, de la que se responsabilizé el propio
presidente en el informe presidencial de 1969.

1il.1.15. Régimen del licenciado Luis Echeverria Alvarez.

Luis Echeverria asume la presidencia de la Republica el primero de diciembre de
1970, previo rompimiento con su antecesor, el licenciado Gustavo Diaz Ordaz,
principalmente por la responsabilidad que Echeverria quiso delegar en Diaz
Ordaz, sobre el problema estudiantil de 1968.

El régimen presidencial de Echeverria se caracterizo por ser altamente populista y
crear una excesiva clase burocratica que a la postre derivd en una crisis
econémica extraordinaria, puesto que la falta de produccién de bienes de
consumo, motivada por el grueso grupo burocratico, impidid el crecimiento
econdmico nacional. Aunado a ello, se incorporaron al Estado varias industrias,
creandose las empresas de participacion estatal mayoritaria que repercutieron en
graves problemas econémicos, debido a la falta de produccién por parte de las

mismas.

En el sur de México se forma la guemilla que incluso repercutié en materia politica
al haber secuestrado al gobemador de Guerrero, Rubén Figueroa Figueroa.

Por lo que hace a aspectos sociales, se reformo la Constitucion para dar cabida a
una serie de ideas catalogadas como demagogicas, como la reforma a la
Constitucién en su articulo 4°, para establecer la igualdad del hombre y la mujer

ante la ley.

En un afan de acercarse a la Secretaria General de las Naciones Unidas,
Echeverria promovio la fima de la “Carta de los Derechos y Deberes de los
Pueblos” y cre6 el Centro de Estudios Econémicos y Sociales del Tercer Mundo,
que fue subsidiado durante varios afios por el gobierno mexicano sin que se
hubiera obtenido algin beneficio de dicho organismo.

" Cfr. Krauze, Enrique, Le Presidencia Imperial, T* edicién, Tusquets Editores, México, 1987, p. 318
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111.1.16. El periodo presidencial de José L6pez Portillo.

Inicid su mandato presidencial el primero de diciembre de 1976 en un ambiente
econdémico deplorable, pero presentd al pueblo una cierta confianza que hizo salir
adelante la situacion del pais momentaneamente, aun cuando no en definitiva.

En materia politica lleva adelante una reforma importante que permite que lleguen
a ocupar cargos de eleccién popular en la Camara de Diputados, aspirantes de
los partidos minoritarios, al crear los llamados diputados plurinominales. También
promulga la Ley Federal Electoral que desde el afio de 1973 se habia proyectado
y a la importante Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
en el afo de 1977, la cual otorgaba una funcién fiscalizadora a la Suprema Corte,
en el sentido de vigilar que las elecciones presidenciales se llevaran limpiamente
(aunque ésta nunca tuvo la Gitima palabra al respecto: ésta quedaba en manos de
la Camara de Diputados).

Durante su régimen se incrementa el endeudamiento publico nacional, llegando
éste a mas de cien mil millones de délares. Asimismo, se siguen creando
empresas de participacion estatal mayoritaria. En el Gltimo informe presidencial el
primero de septiembre de 1982, se decreta la nacionalizaciéon bancaria, al achacar
a los banqueros la crisis econdmica nacional, y se establece el control cambiario.

Lépez Portillo termind su sexenio en medio del desprecio popular, incluso enfrentd
una denuncia por el delito de peculado, promovida por el abogado Ignacio Burgoa
Qrihuela.

Me parece importante mencionar que al periodo que comprende los regimenes
presidenciales de Echeverria y Lopez Portillo irbnicamente se les llamo “la docena
tragica”, ya que en esos doce afios, México paso de ser un pais econdmicamente
estable, a una Nacion empobrecida y se encontrd en una grave crisis econémica y
financiera.
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lI.2. La fiscalizacién de la funcién piblica en la actualidad.

En el sexenio de Lopez Portillo la deuda externa sobrepaso los 26,000 millones
de ddlares. El peso cayd de 22 a 70 pesos por ddlar (el presidente entrante,
Miguel de la Madrid, lo fijo en 150 como primera medida de gobiemo). En agosto
de 1982, un terremoto financiero sacudié los mercados internacionales, México
declaraba tener un problema de caja temporal, pero en realidad estaba en
quiebra.

El primero de septiembre de 1982, dia de su ultimo informe de gobiemo, Lopez
Portillo encaré a la nacién: “...soy responsable del timon, pero no de la tormenta”,
declaré, antes de desgranar su largo listado de excusas. Culpo del desastre a los
banqueros y sacadélares. Lo irdnico fue cuando José Lépez Portillo llor6 frente a
millones de telespectadores, quienes en su mayoria eran los mexicanos pobres a
los que les habia pedido perdon hace seis afnos, por la mala actuacion de los
funcionarios publicos.”

Hemos decidido iniciar como otra etapa en el desarrollo de la fiscalizacion de la
funcién en nuestro pais, a partir del sexenio presidencial de Miguel de ia Madrid
Hurtado ya que consideramos que el sexenio anterior estuvo marcado
particularmente por la corrupcién politica y el despilfarro econdémico, dejando al
pais en una situacion devastada y a una sociedad cansada de la falta de Etica y
moral de los gobernantes. Inevitablemente, como en seguida se vera, se da inicio
a la creacion de una serie de organos de control de los servidores publicos que
hasta la fecha siguen apareciendo, como un reclamo de una sociedad fastidiada
de la corrupcion. En este nuevo periodo el presidente Miguel de la Madrid inicia
una nueva politica a la que llamo la “Renovaciéon Moral de la Sociedad”.

l1l.2.1. Periodo de Miguel de la Madrid Hurtado.
Miguel de la Madrid asume la presidencia de la Republica el primero de diciembre

de 1982, bajo el ideal de la renovacion moral de la sociedad, que era un reclamo
derivado de la serie de corruptelas que se vivieron durante los regimenes
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presidenciales de Echeverria y Lopez Portillo, sin que en realidad se haya
obtenido éxito en ese rubro. Me perece interesante plasmar parte del primer
informe presidencial de Miguel de la Madrid; el primero de septiembre de 1983, en
el que dijo:

La renovacion moral de la sociedad sera compromiso y norma de conducta
permanente de mi Gobiemo. Aspiro a inducir con el ejemplo del Gobiemo,
empezando con el mio, el compromiso de todos los mexicanos, de todos y cada
uno de los sectores, de todos los gremios. Para fortalecer valores.

La guia fundamental de esta renovacion moral sera el Derecho, sintesis de la moral
social, de la moral republicana, democratica v revolucionaria que hemos venido
formando los mexicanos.

Actualizaremos las bases constitucionales de la responsabilidad de los servidores
publicos y promoveremos una nueva ley sobre la materia y reformas y adiciones a
la legislacion penal y civil; introduciremos nuevas formas sobre la gestion publica
para prevenir, detectar, corregir - y en su caso, sancionar conductas inmorales de

los funcionarios y empleados publicos.

Promoveré sistemas que acaben con las compensaciones al margen de la ley y den
transparencia a los intereses de los funcionarios gubernamentales; regularé las
prestaciones a que éstos tienen derecho y prohibiré el uso de bienes y servicios
publicos para fines ajenos a su cargo. Evitaremos negocios ilicitos en los contratos
de obra o servicio publico, en las compras de Gobiemo y sus empresas. No
permitiré que se usen los fondos publicos para la promocidn politica personal de los
funcionarios.

Impediremos aprovechamientos ilegitimos con la némina oficial: perseguiremos las
conductas ilicitas en el otorgamiento de autorizaciones, permisos, licencias y
concesiones; en la inspeccion y vigilancia de leyes y reglamentos.

Insisto: no es compatible servir en puestos publicos y simultaneamente operar
negocios cuya actividad se funde en relaciones econémicas con el Gobiemo. Esta

™ |dem. p. 432
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dualidad es inmoral. O se gobiema o se hacen negocios. Los puestos publicos no
deben ser botin de nadie.

Perfeccionaremos los sistemas de administracion de recursos del Estado y
fortaleceremos los sistemas de control y vigilancia de la Administracion Publica.

Para cumplir con el propésito de que el Gobierno de la Repiiblica se constituya en
patron de conducta, promoveré la creacion de la Contraloria General de la
Federacion con rango de Secretaria de Estado, para sistematizar y fortalecer las
diversas facultades de fiscalizacion, control y evaluacion de la Administracion
Publica. Usaremos con vigor y decision este nuevo instrumento.

Espero una actitud dinamica y vigilante de la Camara de Diputados y de su
Contaduria Mayor de Hacienda, respecto a los programas y presupuestos del
Ejecutivo Federal.

La renovacion moral de la sociedad es reto de todos los mexicanos. No podemos
permitir que la Nacion se debilite y decaiga, nuestros problemas son tan graves,
que sélo con tino moral renovado lograremos vencerlos. El pueblo mexicano es
profundamente moral y me exige que persiga toda forma de corrupcion. Asi lo haré,
gobemaré con el ejemplo.

El pueblo debe contar con los medios para hacer valer frente al Gobiemno sus
legitimos intereses. Doy instrucciones en este momento al Procurador General de la
Republica para que convoque a audiencias publicas con el fin de recabar opiniones
que permitan elaborar iniciativas de ley y promover acciones para proveer a la
sociedad de un mejor sistema de administracion de justicia y seguridad publica.

Moralizaremos y modemizaremos a las policias federales y del Distrito Federal. Es
este un reclamo popular en todo el pais. Tenemos que actuar pronto. Las policias
deben ser garantia de seguridad y tranquilidad ciudadana y no causa de su
quebrantamiento. Buscaremos la celebracion de convenios con los Estados para
apoyarios en tareas similares. El pueblo tiene derecho a la seguridad personal y
familiar. Vigilaremos que asi sea.”

™ Ctr. Pnmer Informe de Goblemna del Presidente Miguel de la Mednd Hurtado,1 de septiembre de 1983, Biblioteca del
Congreso de la Union, México.
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A pesar de las buenas intenciones plasmadas en su primer informe, el gobiermno
de Miguel de la Madrid se caracterizd por ser pobre en los diversos aspectos
sociales y politicos, lo que redundd en la ruptura del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), del que salieron varios militantes para formar lo que
posteriormente seria el Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

l.2.1.1.La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos y la
creacién de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.

No podemos dejar de reconocer a Miguel de la Madrid Hurtado su gran acierto al
medificarse el Titulo Cuarto de la Constitucion, en un intento de dar mas eficiencia
a las sanciones de ciertos actos indebidos de funcionarios publicos y por
consiguiente tuvo que reformar la Ley sobre la Responsabilidad de Funcionarios
Federales y Altos Funcionarios de los Estados (publicada el 4 de enero de 1980),
quedando una nueva normativa mas completa que contempla a todos los sujetos
publicos y no solamente a unos cuantos, siendo el 31 de diciembre de 1982,
cuando se publica en el Diario Oficial de la Federacion la “ Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos”.

Como complemento en la esfera administrativa a esta nueva ley, en enero de
1983, por iniciativa del Ejecutivo, se cred la Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion (SECOGEF). En sus inicios, esta dependencia estaba concebida
como uno de los instrumentos basicos para dar cumplimiento a la “renovacién
moral de la sociedad”, que como ya lo dijimos fue uno de los lemas de campania
del Presidente Miguel de la Madrid. La SECOGEF debia constituirse en un medio
de control preventivo—nunca posterior ni correctivo—que evitara las conductas
ilicitas y la corrupcion al interior de la administracion publica federal. Una de las
principales atribuciones que asumié la SECOGEF fue la de organizar y coordinar
el Sistema Nacional de Control y Evaluacion Gubemamental, el cual se disefid
como una via administrativa para la consecucién de los objetivos estabiecidos por
el Plan Nacional de Desarrolio.

En su concepcion original, la SECOGEF era una dependencia de apoyo y
vigilancia que no se involucraba directamente en la operacién, sino que
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participaba en los procesos administrativos de todo el gobiemo federal, a través
de la opinién previa sobre las normas y lineamientos que expedian las otras
dependencias globalizadoras y las coordinadoras de sector. Comprobaba su
observancia y aportaba elementos de juicio para el control y seguimiento de los
objetivos y prioridades nacionales, vigilaba la congruencia del ejercicio del gasto
publico con respecto a los presupuestos de egresos y, en su caso, proporcionaba
elementos suficientes para la aplicacion de medidas correctivas. La SECOGEF,
en su caracter de instancia de control preventivo, fue una instancia abocada mas
al control nommativo y a la evaluacion, que al control programatico y presupuestal.

Sin embargo, en diciembre de 1994, con una reforma efectuada a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal (LOAPF) se ampliaron las funciones de la
SECOGEF y cambi6é su denominacién por la de Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM). Como resultado de esta reforma, la
Secretaria asumié nuevas atribuciones en materia de control, ademas de que
estaria también encargada de organizar y coordinar el desarrollo administrativo
integral de las dependencias y entidades. En diciembre de 1996, septiembre de
1997 y mayo de 1998 entraron en vigor otros paquetes de reformas que
fortalecieron las facultades de la SECODAM.

Especificamente, los cambios permitieron a esta dependencia nombrar y remover
libremente a lo contralores y a los titulares de las areas de quejas, auditorias y
responsabilidades de los 6rganos internos de control de las dependencias y
entidades de la administracion publica federal. El caracter de autoridad
administrativa que las reformas legales otorgaron a los contralores y a los titulares
del area de responsabilidades, les permite hasta hoy aplicar todo tipo de
sanciones administrativas y econémicas (sin limite en el monto), resolver los
recursos de revocacion en contra de sus resoluciones, realizar la defensa juridica
de la resoluciones que emiten en la esfera administrativa y presentar directamente
sus denuncias ante el ministerio publico cuando presuman la existencia de un
ilicito penal. Posteriormente esta Secretaria se vio fortalecida aun mas como mas,

adelante lo veremos.
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Al final de su sexenio, Miguel de la Madrid fue denunciado en la via del juicio
. politico por los que después formarian el Partido de la Revolucién Democratica,
aunque no prospero ya que el juicio politico no procede contra el Presidente de la
Republica.

111.2.2. El sexenio de Carlos Salinas de Gortari.

Con la mayor ilegitimidad denunciada, Carlos Salinas de Gortari asumi6 la
presidencia de la Republica el primero de diciembre de 1988. Las elecciones en
que junto con Salinas, compitieron por la presidencia de México por el Partido
Accién Nacional (PAN), el ingeniero Manuel de Jesls Clouthier y por el Frente
Democratico Nacional el ingeniero Cuauhtémoc Cardenas, se caracterizaron por
ser obscuras y fraudulentas, lo que se confimd cuando se indicé que se habia
caido el sistema de computo de votos, dando lugar a las dudas mas acres sobre
esa eleccion, ya que previamente a la caida del sistema, el triunfo favorecia a
Cardenas, pero al recobrarse aquél, Salinas llevaba ventaja.

El sexenio salinista es identificado como de autoritarismo extremo, en que la
voluntad presidencial fue la (nica que se permitié y donde se rompid en definitiva
el Estado de Derecho, por lo que al final de su mandato, Salinas fue repudiado en
mayor medida de lo que sus antecesores lo habian sido, incluso, se le denuncié
penal y politcamente por el Partido de la Revolucidn Democratica y
administrativamente por un grupo de ciudadanos, encabezados por profesores de
la Facultad de Derecho de la UNAM en el afio de 1994.

Uno de los objetivos mas claros de Salinas, lo constituy6 la apertura comercial
con los Estados Unidos de América, lo que llevd a México a firmar el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte, en el que los firmantes fueron Canada,
Estados Unides de América y México. Esa politica econémica (apertura comercial
indiscriminada y la firma del Tratado de Libre Comercio), fueron perjudiciales para
el pais, ya que éste no tenia elementos y mercancias con las cuales . poder
competir con los vecinos del norte, lo que motivd que el peso estuviera
sobrevaluado durante el ultimo afio del sexenio salinista, repercutiendo en la
economia nacional al grado de haberse reconocido la existencia de mas de
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cuarenta millones de pobres en el pais, frente a veinticuatro multimillonarios,
dandose una grave desigualdad social.

La division creciente y grotesca entre las clases extremadamente rica y
‘extremadamente pobre, aunado al olvido en que se tuvo a los indigenas, provoco
que el 1° de enero de 1994 (fecha en que entrd en vigor el Tratado del Libre
Comercio de América del Norte), se levantara en amas el llamado Ejercitd
Zapatista de Liberacion Nacional, demandando la caida de Salinas de Gortari del
gobierno.

El 23 de marzo de 1994, fue asesinado el candidato presidencial por el Partido
Revolucionario Institucional, licenciado Luis Donaldo Colosio Murieta, creando
una incertidumbre en varios renglones, la que se agudizd ante la falta de
indagatorias legales apropiadas y firnes para esclarecer ese homicidio.

En materia de reconocimiento al indigenismo se instalé al inicio del sexenio del
presidente Carlos Salinas de Gortari, el 7 de abril de 1989, la Comisién Nacional
de Justicia para los Pueblos Indigenas de México y se reformé el articulo 4°
constitucional. A esta Comisidon se le encargd un proyecto de reforma
Constitucional para establecer los derechos de los indigenas.”™

111.2.2.1. Creaci6én de la Comision Nacional de Derechos Humanos.

La Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas en el afo de
1948, proclama la Declaracion Universal de Derechos Humanos como ideal
comun que todos los pueblos y naciones deben esforzarse, a fin de que tanto los
individuos como las instituciones, inspirandose constantemente en ella,
promuevan, mediante la ensefianza y la educacion, el respeto a estos derechos y
libertades, también deben asegurar con mediadas progresivas de caracter
nacional e internacional, su reconocimiento y aplicacién universal y efectiva, tanto

™ Segln el presidente Carlos Salinas de Gortari *si algiin mexicano tiene que reconocerse y ser reconocido en la
Constitucion es, precisamente el indigena”. La Comisién Nacional de Justicia para los Pueblos Indigenas de México es una
blos indig de México. Cfr. Justicia y Paz,

Propuesta de reforma para reconocer los derech les de los p
México, nimero especial, afio IV, nimero 3, junio, p. 24
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en los pueblos de los Estados Miembros como entre los de los territorios
colocados bajo su jurisdiccion.

Dignidad, libertad e igualdad, principios inalienables del hombre, inherentes a su
naturaleza y por los cuales a partir de la Declaracion de los Derechos del Hombre
expuesta en 1989 por la Asamblea Nacional General de la ONU, existe una
preocupacion incesante por esta cuestion. Los derechos del hombre
independientemente de que deben ser defendidos a nivel mundial, deben ser
protegidos y respetados por las autoridades y los individuos mismos, para la
convivencia pacifica, digna y cordial entre los individuos de cualquier sociedad.

La proteccién a los derechos humanos en México tiene su antecedente en el afio
de 1848, en las procuradurias de los pobres de Don Ponciano Arriaga y desde
entonces la preocupacion por defender los derechos humanos ha sido constante.
Por ejemplo en 1975 se crea la Procuraduria Federal del Consumidor como un
organo de defensa de los consumidores de bienes y servicios.

El 5 de junio de 1990 por decreto presidencial se crea un érgano desconcentrado
adscrito a la Secretaria de Gobemacién cuyo Consejo se integraba por dos
funcionarios de la Comisién: su presidente y su secretario técnico y por diez
personalidades de la Sociedad Civil que definian los lineamientos a los que
estaban sujetas las acciones de la propia comision. Esa Comisidn era
responsable de vigilar el acatamiento a las nomas que consagran los Derechos
Humanos que se encuentran contenidos en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos como garantias individuales y sociales, asi como en las
convenciones y tratados intemacionales suscritos por nuestro pais. Esta comision
se cred para defender los derechos humanos de los individuos frente al poder
publico y por eso mismo para su éxito debe ser apolitica y apartidista y debe
guardar siempre imparcialidad.™

En el sexenio salinista se reformo el articulo 102 de la Constitucion de México el
dia 28 de enero del afo 1992, adicionandose un nuevo apartado para la creaciéon
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a nivel constitucional, de la Comision Nacional de Derechos Humanos, la cual
conocera de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa
provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con excepcion de los del
Poder Judicial de la Federacién, que violen los Derechos Humanos contemplados
en la Constitucién. Asi mismo formulara recomendaciones publicas auténomas,
no vinculatorias y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas. Este
oérgano no serd competente tratdndose de asuntos electorales, laborales y

jurisdiccionales.

La reforma mas importante al articulo 102 constitucional se da el dia 13 de
septiembre del afio 1999, a través de la cual se le da a la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propio. A su vez se dispone que los diez consejeros que
integran el Consejo consultivo de dicha Comisién, sean elegidos por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores o en
sus recesos por la Comisién Permanente del Congreso de la Unién. El presidente
de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien también lo seréd del
Consejo Consultivo, también sera elegido de la misma forma que los conséjeros_

A pesar de que ya cuenta con autonomia la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, su actuacion sigue siendo limitada ya que nuestra Constitucién Politica
le sigue prohibiendo conocer de quejas en contra de actos u omisiones de
naturaleza administrativa provenientes del Poder Judicial de la Federacion, que
violen dichos derechos.”® También la Carta Magna sigue sosteniendo que la
Comision no sera competente tratindose de asuntos electorales, laborales y
jurisdiccionales.

Es una gran realidad y sabido por todos nosotros que a pesar de la facultad que
tiene la Comisidon Nacional de los Derechos Humanos para denunciar las
conductas por actos u omision de los servidores publicos que violen los derechos

T La experiencia nos a d trado que toda institucién que de alguna manera depende de un drgano pablico, dificiimente
va ha cumplir sus funciones con la debida imparcalidad, esto es facil de sxphw porque es obvio que hay intereses
adqumdos y que se recibe "linea” para ciertos asuntos donde se dos los intereses de sus superiores.

% Nosotros creemos que no hay razon para que la Comslén Nacional de los Derechos Humanos conozca de las quejas en
contra de actos u omisiones cometidos por el Poder J | de la Federacitn, ya que ién son servidores publicos al
sewimdalamsdadytomésmesolhed\oquemlosﬁlhmahos este organismo plblico se ha visto muy

prestigiado por la ducta de sus
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humanos de la sociedad, ante las autoridades competentes, no se ha ejercido
como debe ser esta facultad, siendo muy pobre el desempefio de la Comision en
este sentido, cuando en los Gltimos afos se han evidenciado conductas de los
servidores publicos que claramente son violatorias de los derechos humanos, ”’
dejando una sensacion en la sociedad de impotencia y rabia, por la impunidad de
dichos servidores publicos y a su vez la sociedad se siente desprotegida en virtud
de que el érgano que se supone fue creado para velar por su tranquilidad en este
sentido no esta cumpliendo con su deber como debe ser, como en seguida se ve:

En noviembre del afio 2003, la presentacion del informe especial de la Comision
Nacional de los Derechos Humanos (CNDH), sobre los asesinatos de mujeres en
Ciudad Juarez, Chihuahua prevista como un acto publico, se convirtié por
decisién gubemamental en una ceremonia privada, realizada en los Pinos con la
asistencia del presidente Vicente Fox. La brevedad de la ceremonia impidi6 que el
presidente de la CNDH, José Luis Soberanes, pudiera leer la introduccién del
informe.

+ Tres dias antes de la presentacion del informe especial sobre los homicidios de
mujeres en Ciudad Juarez, el presidente de la CNDH recibié una inesperada
llamada de la Secretaria de Gobemacion, era el Subsecretario de Asuntos
Juridicos y Derechos Humanos, Daniel Cabeza de Vaca Hemandez, quien le dijo
que la reunion del martes 25 con el presidente Vicente Fox se postergaria y que
tan pronto supiera la nueva fecha se la haria saber. Sorprendido Soberanes pidiod
una explicaciéon a su interlocutor, pero éste solo le respondié que se trataba de
una cuestion de agenda. Sin embargo, al dia siguiente, el domingo 23, el
subsecretario de Gobernaciéon se comunicé nuevamente con Soberanes, ahora
para anunciarie que siempre si lo recibiria el presidente Fox el martes 25, aunque
le anticipé que la reunion seria privada y no publica, como inicialmente se habia
acordado. Incdmodo por la indefinicion del gobiemo federal, Soberanes decidio

7 En el periodo de 1999-2000 la S da Visi G | de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
encargada de la proteccitn y observancia de los Derechos Humanos, para lo cual conoce y investiga las presuntas
vlolauones a éstos, a través del Programa Genetsl de Oue;as en el que se mvmgan los actos u omisiones de autoridades
administr de caracter federal, los 1 en este p en relacién a este prog son. se
tramitaron un total de 10,339 expedientes, de los cuales commesponden 6,604 a expedientes de queja, 2, 569 Orientaciones
Directas, 503 recursos y 564 remisiones; se conduyeron un total de 10,451 expedientes, 6,780 expedientes de gueja,
2,607 Orientaciones Directas, 507 recursos y 557 remisiones. Se anouentran en Wmte 382 expedlentas se realizaron los

siguientes proyectos: 53 de ion, 2 de iones g y dos especiales. Cfr.
http:/fwww.cndh.org.mx. Como se puede observar no hay ning d ia penal, f lad: pcrlacNDH
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buscar un foro de mayor resonancia y el lunes 24, dio a conocer el informe sobre
los homicidios de mujeres en Ciudad Juarez, Chihuahua, ante las comisiones de
Derechos y Justicia del Senado de la Republica. Sélo cuatro senadores
atendieron al presidente de la CNDH y el presidente de la Republica lo recibié en
privado; mientras tanto, en Estados Unidos la congresista Hilda Solis impulsa un
proyecto de ley que propone que los esfuerzos para esclarecer los homicidios y
desapariciones de Juarez formen parte de la agenda bilateral entre México y
Estados Unidos. "®

En el informe se demuestra, con el mayor detalle posible, lo que muchas voces de
la sociedad han denunciado e intuido desde hace mucho tiempo, la intolerable
carga de negligencia, desatencién, omisiones e incluso discriminacion y enganos,
que ha caracterizado la conducta de muchos agentes de la autoridad,
responsables de investigar y esclarecer los casos de mujeres asesinadas y
desaparecidas en Ciudad Juarez, asi como las conductas omisas de quienes,
desde ofros niveles de gobiemo, estaban llamados a prestar apoyo y
colaboracion.

Desgraciadamente todo quedd en un detallado informe y en una reunién privada
con el presidente de la republica, sin que hasta la fecha la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos haya presentado alguna denuncia penal en contra de los
Servidores Pdblicos que estan violando los derechos humanos de los ciudadanos
mexicanos en el caso de las “Muertas de Juarez” o en otros casos. El presidente
de la CNDH unicamente se ha dedicado a la difusion de los Derechos Humanos,
a través de infinidad de programas y coordinaciéon con otros 6rganos publicos y
privados, sin abocarse a lo primordial y por lo que fue creado éste érgano tan
importante que es la “defensa de los Derechos Humanos”.

111.2.3. Periodo presidencial de Emesto Zedillo Ponce de Le6n.
En Agosto de 1994, Emesto Zedillo Ponce de Ledn gana las elecciones,

marcadas por la insurreccion indigena en Chiapas y el asesinato del candidato
priista Luis Donaldo Colosio, hacia solo unos meses antes.

™ Cfr. Monje Raul, Las muertas y lo que Fox se negd a oir, en Praceso, N* 1413, México, 30 de noviembre de 2003, p. 22
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En medio de este ambiente, Zedillo hereda un pais sumido en el caos, la
insurreccion zapatista, asi como una crisis economica sin precedentes. Apenas
tuvo tiempo de tomar respiro a su llegada al despacho presidencial.

Tan sélo 20 dias después de la toma de posesion del Gobiemo de Zedillo, en
diciembre de 1994, estalla la herencia de su antecesor, Carlos Salinas de Gortari:
toda una bomba econdmica que provoca maltiples heridas en el maltrecho pais
con la devaluacion del peso frente al dolar y el vencimiento de una deuda a corto
plazo de 28,000 millones de ddlares (Efecto Tequila).

Pero algunos piensan que no todo fue negativo, puesto que Zedillo también
heredé de su antecesor el Tratado de Libre Comercio de Norteamérica para crear
un gran mercado comtin que pudiera competir con la Unién Europea y Japon.

111.2.3.1. Politica en Chiapas.

El presidente Zedillo deja pendiente el tema de Chiapas. Un conflicto que califica
de problema social, politico y cultural, pero nunca como una guerra. En este
sentido, Zedillo prometié no usar la violencia y a pesar de que estrictamente no lo
hizo, incrementd el nimero de militares en la zona, incrementando la tension
existente. Medios de comunicacién y la oposicion le acusaron de no haber dado
pasos firmes para la solucion del conflicto y de no cumplir los Acuerdos de San
Andrés Larrainzar.

111.2.3.2. Ultimo informe de gobierno de Zedillo.

El primero de septiembre del afio 2000, el presidente Zedillo ofrecid ante el
Congreso de la Union su Ultimo informe de gobiemo, donde sefald que
aprovecharia esa uUltima oportunidad de hablar desde la altisima tribuna para
ofrecer una reflexion sobre la marcha de nuestra Nacion durante el periodo de su
mandato y sobre algunos retos que enfrenta el desarrolio de ruestro pais.

Sefialé que antes que nada se propuso ejercer una Presidencia democratica y
republicana, rigurosamente atenida a lo que establecen la Constitucion y las
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leyes. Por obligacion y por conviccion, habia sido respetuoso de la division de
poderes y de nuestro federalismo, que procurd que su presidencia no soélo fuera
democrética, sino que impulsé firmemente la democracia en México.

Sostuvo que desde el primer dia de su mandato, renuncié a utilizar todo poder
extraconstitucional antes asociado con la Presidencia y que gobemd consciente
de que a lo largo de nuestra historia ha prevalecido un concepto patrimonialista
del Estado, esa idea termiblemente equivoca de que la investidura del cargo y
hasta los bienes de la Nacidén son patrimonio de quien gobierna, lo que ha sido
causa de graves desviaciones y abusos en el gjercicio del Poder Publico. De ahi
la decision de cumplir con su obligacién y ejercer una Presidencia ajena a ese
patrimonialismo.

Manifestd que actud bajo el principio de que en el ejercicio de su funcion, el
Presidente de la Republica no tiene ni reconoce amigos ni familiares. Estos
pertenecen al ambito de las relaciones personales y afectivas que de ningtn
modo debe vincularse con el ejercicio del mandato presidencial.

Afimé que cumplié con el deber de percibir como salario, exclusivamente, lo que
cada afo habia sido aprobado en el presupuesto por la Camara de Diputados y
que seria un ex-presidente que deberia trabajar para apoyar el sustento de su

familia.

También indicé que el altisimo honor que significa la investidura presidencial
nunca lo hizo olvidar que la portaria temporalmente, que era un ser humano mas
y que se trataba de un poder acotado por la ley y por otros poderes asimismo

representativos.

Indicé que por eso suprimié diversos aspectos ceremoniales que considerd
incongruentes con un ejercicio republicano de la Presidencia.

Reconocié que la suspicacia es la conducta politica por excelencia, prefiriendo
asumir el riesgo de equivocarse por un exceso de confianza y no por un exceso

de sospecha.
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Sefialé que en todo momento habia procurado hablar con la verdad a la gente.
Apoyado en la verdad, habia tratado de exponer con franqueza pero sin
exageracion, los problemas del pais. Ademas “siempre he tenido absoluta
confianza en que los mexicanos tenemos la capacidad de superar cualquier

desafio por grande que sea”, sefial6 el presidente Zedillo.

Por otra parte, y con igual certeza, expres6 que creia en el Estado, pues sin él no
hay Nacion ni puede haber justicia, que es su fin supremo. Justicia en un sentido
estrictamente legal, de garantia del Estado de Derecho y justicia social, entendida
no como la igualdad de condiciones, sino como la igualdad de oportunidades.

Al igual que la gran mayoria de los mexicanos, indicé que sentia, ademas, una
profunda deuda personal con las instituciones publicas, pues ellas se encargaron
de igualar sus oportunidades de salud, educacién y formacién con las de otras
personas para salir adelante en la vida y que a partir de esos valores y principios
procurd cumplir como Presidente de México. Que asumib esa responsabilidad con
el proposito de trabajar, sumandose a la voluntad y el esfuerzo de todos los
mexicanos, a fin de hacer de México, entre todos, un mejor pais para nuestros
hijos. “Un mejor pais que el de nuestros abuelos y nuestros padres. Un mejor pais
que el que hemos tenido nosotros y que en eso, precisamente, consiste la tarea
del desarrolio nacional”. Que de ninguna manera el desarrolio se limita al
progreso material, sino que abarca el disfrute de todas las libertades esenciales
del ser humano: Libertad para educarse, libertad para alimentarse, libertad para
cuidar la salud, libertad para trabajar, libertad para emprender, libertad para
participar en los intercambios econémicos, libertad para opinar, libertad para
intervenir en las decisiones y los asuntos publicos.

111.2.3.2.1. Reforma constitucional en materia electoral.

En cuanto a esta aportacién tan importante para la democracia del pais, manifesto
que en el acto mismo en que asumio la Presidencia de la Republica, lo hizo
convencido de que para lograr la normalidad democratica se requeria abordar, sin
doblez alguna, la causa principal de insatisfaccion con nuestra democracia: las
condiciones de la competencia politica para acceder al poder publico y que desde
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la tribuna del Congreso de la Unidn convocod a todas las fuerzas politicas a
trabajar juntos para subsanar esa insatisfaccion. Lo anterior dio como resultado
que en pocas semanas después, el 17 de enero de 1995, el gobiemo y los
partidos suscribieran un Acuerdo Politico Nacional por el que se propusieron
trabajar por una reforma definitiva y después de prolongadas y complejas
negociaciones, por primera vez en nuestra historia se logré un consenso total que
hizo posible la aprobacién unanime, por el Congreso, de la anhelada reforma
constitucional en materia electoral.

Aclaré que la reforma fij6 nuevos principios constitucionales claros y modernos a
los que deben cefiirse todas las leyes electorales federales y estatales del pais.
Asi también la reforma confirié total autonomia tanto al Instituto Federal Electoral,
responsable de la organizacion de las elecciones, como al Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, responsable de impartir la justicia electoral. La
reforma establecid principios claros y mecanismos justos para el financiamiento
de los partidos politicos y las campanas electorales, asi como para su acceso a
los medios de comunicacién. La reforma también establecio la eleccion por voto
libre y directo del Jefe de Gobiemo y de los delegados del Distrito Federal.
Ademas, el Gobiemo de la Republica promovié que las caracteristicas de las
nuevas disposiciones electorales fuesen asimiladas en las legislaciones de los
estados de la Federacion.

La reforma logré claramente su objetivo: condiciones justas para la competencia
politica. “Las nuevas leyes y las instituciones electorales han acreditado paulatina
pero firnemente su seriedad y confiabilidad”, indico el presidente Zedillo.

Sostuvo que durante su sexenio se habian celebrado 96 elecciones estatales y
dos elecciones federales y que al cabo de todos esos procesos, era posible
asegurar que la suspicacia, las recriminaciones y los conflictos electorales habian
quedado atras y también sefiald que se habia cumplido el propésito comdn que
habia expresado el primero de diciembre de 1994: “que todos quedemos
satisfechos por la por la fooma en que se llevan a cabo las elecciones,
independientemente de sus resultados” y que las leyes e instituciones surgidas de
la reforma enmarcaron las elecciones del pasado 2 de julio de 2000, en que se
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eligid6 Presidente de la Republica para el periodo 2000-2006 y se renovaron
ambas Camaras del Congreso de la Unién.

Afirmé que la jomnada electoral mencionada se caracterizd por la tranquilidad y
una alta participacién ciudadana y que estuvo precedida por las campafas mas
intensas y competidas de nuestra historia. Al cabo de esa jornada, “unos ganaron
y otros perdimos™ sefiald. También reconocié que la mayoria del voto eligié a
Vicente Fox Quesada, de la Alianza por el Cambio, como Presidente de la
Republica. La votacién para diputados y senadores determind una composicion
plural en ambas camaras del Congreso, donde ningtn partido politico contaba con
mayoria absoluta. Estos resultados eran inéditos en la historia politica del pais,
indicé. Por eso es natural y muy comprensible que desde el 2 de julio, muchos de
quienes participan en la politica nacional y de quienes la analizan, se hayan
ocupado de explicar las causas de este resultado, abundé.

Para finalizar su ultimo informe de gobiemo ante el Poder Legislativo, el doctor
Emesto Zedillo, indicé:

“....Tras un largo proceso que comprendié luchas cruciales de nuestro pueblo en
los siglos XIX y XX, los mexicanos del presente contamos ahora con todos los
elementos que integran una democracia modema: garantias individuales, libertades
civicas, sistema de partidos, elecciones libres y justas, pluralismo y, ahora, como
resultado de la voluntad ciudadana, altemancia politica...

“Arribar a la democracia plena no equivale a su consolidacion. Consolidar la
democracia plena requiere profundizar el aprendizaje de su ABC, convertirla en una
forma de convivencia cotidiana. ..

“A todos conviene cuidar la casa. No solo porque es de iodos; sino porque ahora,
cualquiera puede ser responsable de ella. Y nunca debe olvidarse que esta casa
nuestra, esta Patria, México, no solo tiene una gran historia, sino que promete un
gran futuro. Por esa historia que es de todos y por ese gran futuro que merecen

166



nuestros hijos, confio en que los mexicanos seguiremos trabajando unidos y con
ahinco...”

Si nos fuéramos por las apariencias del dltimo informe de gobiemo del presidente
Zedillo, pensariamos que fue un buen servidor pablico con una elevada Etica y
moral, de hecho en muchos paises del mundo se le conoce como el
“Democratizador de América”. Para nuestra desgracia la realidad es muy distinta.

11.2.3.3. Lo oscuro de Zedillo.

Ahora puede afirmarse con certeza que estabamos equivocados algo asi como
noventa millones de mexicanos, cuando pensabamos que no podria haber nadie
mas comupto que Carlos Salinas de Gortari, el sucesor de Miguel de la Madrid. No
obstante, hoy, la realidad supera a las expectativas. Emesto Zedillo, quien acusé
a Fox y a sus amigos de lavado de dinero durante la Gltima campana electoral,®
se vio envuelto en [o que se ha conocido como el fraude del Siglo XX en México:
el “Fobaproa”. Es donde uno se pregunta ;como puede estar aun fuera de la
carcel un personaje que defraudd de tal manera al pais y a tal nimero de
mexicanos? La respuesta cae por su propio peso, el presidente Vicente Fox se
comporta mas como un complice que como el presidente “del cambio”. Solo de
esa manera puede explicarse la impunidad ante semejantes hechos de
corrupcion. Se sustrajeron miles de millones de pesos a sus legitimos duerios,
para sobreproteger a la nueva casta de banqueros y empresarios “‘que a manos
llenas se llenaron las alforjas de sus monturas esos forajidos de cuello blanco™.®'
El fraude de la transnacional Enron, que contd y adn cuenta con la proteccion de
George Bush y Dick Cheney semejaria un pequefio fraude, si se le compara con
la “monumental hazana” de Ernesto Zedillo.

Cuando la Suprema Corte de Justicia de ia Nacion le otorgaba treinta dias de
plazo para presentar, en su calidad de Jefe del Poder Ejecutivo por una
controversia presentada por el Congreso de la Unién, la informacioén sobre los
benefactores de los préstamos del Fobaproa al Banco Union, el mayor fraude de

™ Cfr. Sexto Informe de Gobierno del Presidente Emesto Zedillo Ponce de Letn, 1 de diciembre del 2000, Biblicteca del H.
Congreso de la Unidn, México.
¥ Cfr. Reyes Gerardo, Informacién y Anélisis Polltico, Linea Directa, http:/Awww lineadirecta21.com mx/index htmi
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los gobiernos priistas en la historia, Zedillo orden6 a su Secretario de Hacienda,
que preparara y entregara la informacion correspondiente (la cual nunca llegé a la
Corte), pero cuidando el calendario, ya que en escasos tres meses entregaria la
presidencia al nuevo mandatario elegido popularmente Vicente Fox, que por cierto
en campafa habia prometido abrir los expedientes del Fobaproa, pero una vez
que asumib la presidencia parece que se le olvidd, por lo que se puede dar por
cierto lo que se rumoraba de que el presidente Emesto Zedillo no seria juzgado
nunca, porque los numerosos complices del fraude le proporcionarian inmunidad
de por vida *2

Otro golpe para Zedillo se gesté en la ciudad de Zacatecas, donde Ricardo
Monreal, expriista desdefiado y golpeado por la Presidencia que pretendi6 ser
gobernador por su partido, y se vio obligado a serlo por el PRD, organizd una
marcha hacia la Ciudad de México, para protestar por incumplimiento de palabra,
de acuerdos y de ejercicio de gasto presupuestal: los timaron dejando a medias el
proyecto carretero de su Estado.®

Otro asunto fue el Registro Nacional de Vehiculos (Renave), negocio de Gltimo
minuto de sexenio, dirigido a despojar a los propietarios de automotores, donde
se pretendia la captacion de 1,400 millones de pesos, para ser repartidos entre un
gruptsculo de funcionarios salientes y sus socios de una empresa privada,
dirigida por un delincuente internacional de apellido Cavalio.**

Asimismo, se acusa al presidente Zedillo de haber incurrido en nepotismo, pues
se dice que su hermano Rodolfo hizo grandes negocios al amparo de la
presidencia de la Republica. Se afirma que Rodolfo, para ser protegido por el
gobiemno zedillista, estableci6 su “cuartel general” en San Antonio, Texas y desde
alla, con solo esporadicas visitas a Guadalajara y a la Ciudad de México, para lo
cual utilizaba aviones de la Fuerza Aérea Mexicana, dirigi® sus negocios a
“control remoto”. Esta claro que eso no lo hubiera podido realizar si nc hubiera
recibido todo el apoyo logistico y de red de influencias y poder de dos funcianarios

™ Loc. Cit
 Loc. Cit.
® Loc. Cit.
 Loe. Cit
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de primer nivel del gobiemo mexicano: Liébano Saenz, secretario particular del
expresidente Zedillo y Luis Teéllez, entonces secretario de Energia, quienes
siempre, y ain ahora, cubren las espaldas del hermano del expresidente.

Todo lo anterior, incluso las enormes inversiones en bienes raices y en
construccién realizadas por Rodolfo Zedillo en Texas, estan documentadas por
las agencias de inteligencia estadounidenses, por lo que es de presumir que la
corrupta red de intereses a favor de este prominente miembro de la familia
presidencial, contdé de alguna manera, con la aprobacion de la Casa Blanca. Sin
embargo Clinton, no incluyd en la agenda de platicas con el mandatario mexicano
tan innoble como corrupto tema.®

Considero que el presidente Zedillo supo conquistar a la opinion ptblica a través
de los medios de comunicacion. El presidente fue la figura politica predominante
en la television y la radio mexicana.

111.2.3.4. Aciertos de Zedillo.
111.2.3.4.1. La Reforma del Poder Judicial Federal.

Entre sus logros estan la refooma al Poder Judicial de la Federacién, como
sucedio a raiz de la promocion de la iniciativa de reforma mediante la cual se
renovd completamente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, jubilando a
sus 26 ministros para designar a s6lo 11 nuevos integrantes del maximo tribunal.

Realmente eran pocos los que le apostaban a que con el cambio en realidad se
buscaba fortalecer al Poder Judicial Federal, profesionalizando a su principal
cuerpo colegiado y evitando que siguiera funcionando como refugio de politicos
en desgracia o en el retiro. Las opiniones apuntaban a cuestionar la legalidad de
una medida que dejo al pais sin una Corte en funciones durante varias semanas.

* Loc Cit
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Sin embargo, la mayoria priista, todavia doécil al expresidente (afios después el
presidente Zedillo fue expuisado del PRI),% se impuso en aquella ocasion para
hacer realidad la reforma mas trascendental de aquel sexenio y también del que

esta en curso.

Aunque durante algunos afios el tiempo parecié darle la razén a Zedillo en su
intencion de renovar la Corte, las épocas recientes han sido de criticas, en medio
de disputas intemas y hasta involucion en un Poder que en lugar de convertirse
en el gran arbitro nacional que dejé de ser el Presidente de la Republica, poco a
poco se ha trasformado en un tipo de *mercado de favores”, en el que cada vez
hay menos confianza por la falta de sentido comun que acompaia a varias de sus
resoluciones y por el inocultable sesgo politico que se advierte en otras.

Como ejemplo de la falta de congruencia de la Corte al momento de aplicar la
Justicia, podemos mencionar el caso de Manuel Camacho Solis, quien en el afio
de 1997, interpuso un amparo contra la reforma constitucional al articulo 122,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de julio de 1996, que le
impedia ser candidato a la recién creada Jefatura de Gobiemo del Distrito
Federal, por haberse desempefiado previamente como Jefe del Departamento del
Distrito Federal. Aunque el juicio de amparo es improcedente en materia
electoral’” en una controvertida sesién y con votacion dividida de seis contra
cinco, los ministros determinaron ordenar que el Juez Cuarto de Distrito en
Materia Administrativa revocara su resolucion y admitiera la demanda de amparo
para que estudiara a fondo y resolviera con absoluta libertad de jurisdiccion, el
juicio de garantias interpuesto por el exregente.®

* El haber entregado la presidencia de la Repablica por parte del entonces mandatario Zedillo al nueve presidente electo
popularmente, Vicente Fox y el desdén que mostrd Zeditlo en una fecha emblemética para el prilsmo, el aniversario de la
Revolucidn Mexicana el dia 20 de noviembre del 2000, le costé que por la tarde, en e! salén "Plutarco Ellas Calles® de la
sede nacional del PRI "militantes” de diferentes partes de la Repiblica abuchearan a Zedillo y lo responsabilizaron de la
derrota etectural Gal 2 de julio. El miéreoles 22, los abuch Y rachrflas contra Zediflo se avivaron en el desayuno al que

Icaldes, gobernadores, dip ¥ p —j{Que se vaya Zedillo!- gritaban, tronaron los

que-' fios y otros 2 on la expulsién de Zedillo, Cfr. Ambriz, Agustin y Correa,
Guu!errno “iQue se vmn Zedillo ybstamﬁauas"’ en Smr\ano Proceso, N* 1256, México, 26 de noviembre de 2000,

R Cfr. Tesis, *Derschos Politicos. Amparo Improcedente Contra Leyes de Contenido Polltico, si la Controversia Verse
Exclusivaments: para que la accién constitucional intentada en contra de una ley da contenido polftico elactoral sea
procedente, es ster que la cont ia verse sobre la violacién de una g i , aun cuando esté asociada
con derod'ms politicos y no exclusivamente respecto de estos Gitimos, puasto que ia violacién de los derechos politicos no
es reparable mediante el juicio de amparo®, Amparo en revisitn 633/84. Partido Demécrata Mexicano. 8 de agosto de 1994,
Cinco votos. Ponente: Fausta Moreno Flores. Secretarior Juan Carlos Cruz Razo. Semanario Judicial, Octava Epaca, Tomo
XIV, Administratvo, p.33

* Cr. Bello Basilio, Alicia y Alvarez Guilién, Ernestina, La Corte 10 afios después del cambio, en El Diario D.F., México, 16
de marzo de 2005, p.16
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111.2.3.4.2. La Auditoria Superior de la Federaci6n (ASF).

Otro acierto del sexenio del presidente Zedillo, que no podemos dejar de
reconocer, es la iniciativa para reformar los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, donde se le da la facultad
al Congreso de la Unidn para expedir la Ley que regule la organizacion de la
entidad de fiscalizacion superior de la Federacién, asi como la regulacion de la
gestién, control y evaluacion de los Poderes de la Union y de los entes publicos
federales.

La reforma constitucional al articulo 73, por medio de la cual se crea la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion, de la Camara de Diputados, fue publicada
por el expresidente Emesto Zedillo Ponce de Ledn el dia viemes 30 de julio de
1999 en el Diario Oficial de la Federacion. A su vez, la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion, fue publicada por el presidente Vicente Fox Quesada,
el dia 29 de diciembre del afio 2000 y su reglamento el dia 12 de septiembre del
ano 2001.

A partir de dichas reformas, es facultad exclusiva de la Camara de Diputados
coordinar y evaluar, a través de la Auditoria Superior de la Federacion, el
desempefio de las funciones de los entes publicos Federales. Si del examen que
ésta realice aparecieran discrepancias entre las cantidades correspondientes a
los ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas
respectivas o no existiera exactitud o justificacién en los ingresos obtenidos o en
los gastos realizados, se determinaran las responsabilidades de acuerdo con la

ley.

La Auditoria Superior de la Federacion, de la Camara de Diputados, tendra
autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir
sobre su organizacion intema, funcionamiento y resoluciones, en los términos que

disponga la ley.
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111.2.3.4.2.1. Naturaleza de la Auditoria Superior de la Federacion.

Técnicamente la Auditoria Superior de la Federacion es un érgano
desconcentrado de la Camara de Diputados que tiene a su cargo la revision de la
Cuenta Pdblica, asi como las demas funciones que expresamente le
encomienden la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion y demas ordenamientos legales
aplicables. Para el ejercicio de sus atribuciones y el despacho de los asuntos que
le competen, la ASF contara con el Auditor Superior de la Federacion y el Auditor
Especial de Cumplimiento Financiero, asi como con Unidades Administrativas
adscritas a los mismos.

La Auditoria Superior de la Federacién es evaluada por la Comisién de Vigilancia
de la Camara de Diputados, a través de la cual se rinden los dictdmenes e
informes ante el Pleno de esta Camara.

111.2.3.4.2.2 Facultades de la Auditoria Superior de la Federacién.

Entre las funciones mas importantes que le confiere el articulo 79 de la
Constitucion Politica a la ASF, estan las siguientes:

a) Fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la
aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de la Union y de los entes
publicos federales, asi como el cumplimiento de los objetivos contenidos en los
programas federales, a través de los informes que se rendiran en los términos
que disponga la Ley.

También fiscalizard los recursos federales que ejerzan las entidades federativas,
los municipios y los particulares.

Sin perjuicio de los informes a que se refiere el pimer pamafo de este inciso, en
las situaciones excepcionales que determine la ley, podra requerir a los sujetos de
fiscalizacién que procedan a la revision de los conceptos que estime pertinentes y
le rindan un informe. Si estos requerimientos no fueren atendidos en los plazos y
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formas sefialados por la Ley, se podrd dar lugar al fincamiento de las
responsabilidades que corresponda.

b) Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica a la
Céamara de Diputados a través de la Comision de Vigilancia a mas tardar el 31
de marzo del aio siguiente al de su presentacion. Dentro de dicho informe se
incluirdn los dictamenes de su revision y el apartado correspondiente a la
fiscalizacion y verificacion del cumplimiento de los programas, que
comprendera los comentarios y observaciones de los entes auditados, mismo
que tendra caracter publico.

c) Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna imegularidad o conducta
ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos
federales y efectuar visitas domiciliarias, (nicamente para exigir la exhibicion
de libros, papeles o archivos indispensables para la realizacion de sus
investigaciones, sujetandose a las leyes y a las formalidades establecidas para
los cateos.

d) Determinar los dafios y perjuicios que afecten a la Hacienda Publica Federal o
al patrimonio de los entes publicos federales y fincar directamente a los
responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes,
asi como promover ante las autoridades competentes el fincamiento de otras
responsabilidades promoviendo las denuncias y querellas penales, en cuyos
procedimientos tendra la intervencién que sefiale la Ley.

Son claras las funciones que tiene este érgano superior en el texto constitucional,
siendo estas mas amplias que las que tenia la anterior Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados. A pesar de que tiene la responsabilidad de
denunciar y querellarse penalmente contra los servidores puablicos que han
incurrido en conductas que se ftipifican como delito en relacion con el gasto
publico, hasta la fecha no se ha sabido de una sola denuncia penal o querella
interpuesta por la ASF, ante el Ministerio Publico Federal. Obviamente es ilégico
pensar que hasta la fecha ninguna institucion publica auditada por la ASF, haya
incurrido en conductas delictivas.
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11.2.4. Periodo presidencial de Vicente Fox Quesada.

Cuando el presidente Zedillo cumplié tres afios de gobiemo, su férreo critico
Vicente Fox le dio una calificacién de “menos de cinco”, sostuvo que esa era su
calificacion, porque a un presidente se le paga para mejorar el nivel de vida de
todos los mexicanos, para aumentar el ingreso de cada familia y que hacia treinta
afios, los mexicanos no veiamos progreso alguno, sélo retrocesos, explico Fox,
entonces gobemador de Guanajuato.

Precisamente en enero de 1997, a punto de iniciar las campaiias para renovar la
Camara de Diputados, Fox critico al presidente Zedillo, por andar en campaiia
“todo el santo dia”, besando nifos, saludando ciudadanos y “haciendo que toma
café en lugares publicos”, decia.

El dia que anuncié que buscaria la Presidencia, el 6 de julio de 1997, hizo un
compromiso muy claro: “Que en el afio 2000 saquemos al PRI de los Pinos y
llegue ahi un presidente de la Republica de gran vision, de muchos pantalones,
de una gran capacidad para sacar a este pais a toda velocidad de la profunda
crisis en la que se encuentra y llevarlo a competir entre las 10 primeras naciones
del mundo”. En septiembre de ese afo, cuatro afios antes de que contrajera
matrimonio con Martha Sahagun, afirmé que si fuera presidente de la Republica “-
iy voy a serloj- sustituiria a un gobiemo imperial por una presidencia democratica
que razona y dialoga” y al hablar sobre el proyecto de modificar el proyecto
89

educativo, como el que ahora pretende su gobiemo con sus libros de historia,
Fox dijo “Debe ser la sociedad quien decida los contenidos de los programas”.*°

En octubre de 1997, le dio un consejo a Zedillo, quien dejé la operacion politica a
su secretario de Gobernacion, Emilio Chuayffet, descalificado por la mayoria
opositora en la Camara de Diputados. “Le conviene muchisimo en términos

A principios de junio del 2004 se conocieron las reformas a la o que p hacer el presidante
Fox para que entren en vigor en 2005, un afio antes de la campafia politica ux&nﬂ yde Iaeleméa pﬂmdmctai Pretende
suprimir la historia del siglo XIV para atrds; comenzar en el siglo XV fusi fah | con la mexcana;
supﬁmrelMénco digena y todo lo prehispdnico, fa Edad Media y las civifizaci y

iones potami Chma Incia lusgriugm los romanos, el judio, o sea, la &b.u: ademas, oompadary
ir el tiempo d doalat ia, a la ed ion civica y a la Etica. Cfr. Maza, Enrique, Lo reforma educativa de

Fox, en SmnmoPmoeso N* 1443, México, 27 de junio de 2004, p. 52
% Cfr. Delgado, Alvaro, La Autodestruccién, op. cit, p. 14
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politicos y democraticos que salga a hablar y tratar los temas nacionales, que no
los deje en segundas manos y que invite a los mandos segundos para que tomen
notas”. En esa ocasion dijo también que Zedillo no se habia dado cuenta de los
nuevos tiempos, porque ya no era admisible aquello de “las raspaduras a la
investidura presidencial”. También se dio el lujo de hacerle recomendaciones a
Zedillo para ser un buen presidente de la Republica: “Aclarar primeramente el
crimen de Luis Donaldo Colosio, meter al a Jorge Lankenau, aclarar el caso
Conasupo, emadicar la corrupcion, armreglar las cosas en el Ejército, comegir la
economia porque hasta ahorita solo ha beneficiado a los ricos y al exterior, pero
se ha olvidado totalmente de México y los mexicanos”.

En abril de 1998, cuando era gobernador Fox se comprometidé a respaldar “cinco
mandamientos * de su activismo y forma de gobernar: “Uno, no robarés; dos, no
haras tarugadas; tres, trabajaras todos los dias; cuatro, abandonaras la oficina, te
quitaras el saco y la corbata y saldras a apoyar hombro con hombro a los
ciudadanos, porque no hay nada qué hacer aplastado en el escritorio y cinco,
para los cambios que México necesita no hay tiempo que seguir perdiendo, no
podemos estar al son que nos toquen en los Pinos™.

Sobre el conflicto en Chiapas, expres6 a Zedillo, “Que deje las cuatro paredes de
los Pinos y salga a provocar ese proceso de dialogo, ese proceso de resolucion
de los problemas de Chiapas”. Descalificé al mediador gubernamental, en ese
entonces Emilio Rabasa, “Me parece que los chiapanecos deberian largar a todos
para afuera. No los acepten, para qué los quieren aqui. El negociador ése viene a
imponer ideas desde fuera. El concepto para mi es que si hay voluntad real, esto
se soluciona rapido”. Sobre la enorme deuda del Fobaproa, que terminaria
convalidando el PAN gracias a que &l mismo hizo campana a favor, inclusive en
television, decia en mayo de 1998 sobre Zedillo, “Deberia ponerse de rodillas y
pedirnos perdon por los errores que cometié con el Fobaproa y después el pueblo
de México vera si esta de acuerdo en resolverle el problema que genero”.

Dos aiios antes de la eleccion presidencial del afio 2000, el 2 de julio de 1998,
Fox dirigi6 un manifiesto a la nacion: “Los invito a todos a comenzar una nueva

revolucion, una revolucion pacifica. Contamos con las armas de la legitimidad y el
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talento para derrotar en forma definitiva a nuestros enemigos histéricos, a los
enemigos de siempre, la ignorancia, la inseguridad, la cormupcion, el desempleo,
la deshonestidad”. En ese mismo 1998, mantenia sus ataques a Zedillo por no
resolver problemas, como el caso del expresidente Carlos Salinas, “Yo no veo
una accion radical de parte de Zedillo para eliminar la corrupcién en el pais o
apresar a todos los pillos que andan sueltos, desde el que esta en Irlanda hasta
los que andan en el pais por las calles tan campantes”. También se comprometié
a acabar con el crimen, “Los mexicanos ya no podemos equivocamos.
Necesitamos una Presidencia de la Republica que nos conduzca a mejores
estadios de desarrollo, que termine con el narcotrafico y con la violencia que ha
tomado posesion del pais”.

En enero de 1999, cuando se preveia el regreso de Carlos Salinas a México,
amenazd, “Pues si Salinas regresa, no el Mochaorejas, sino los mexicanos, le
vamos a mochar las orejas. Asi que mejor se quede por alla y si regresa que sea
para ser juzgado®. Y afadi6, "Que responda a los seis pecados sociales que
acaba de decir el Papa, de como promovid la pobreza, marginacion, de cémo
aplicé el neoliberalismo para enriquecer a algunos cuantos. Salinas es un pecador
de pecados sociales’. En marzo de ese afio, reiterd su rechazo a Salinas, durante
una gira por Los Angeles, California, “Los de Salinas, ni madres...con el Salinillas,
ni al bano”. Y una vez mas, ese mes, criticd a Zedillo, “No podemos seguir en
manos del de los Pinos. De repente aparece crudo, aparece de mal humor o toma
decisiones que lleva al traste al pais entero. Necesitamos un poder compartido”.

En mayo de 1999, Fox censurdé a Eduardo Bours como dirigente empresarial, al
sefalar que “se ha beneficiado del sistema y por ese beneficio recibido se siente
comprometido. En varias ocasiones ya le veiamos el colorcito del Partido
Revolucionario Institucional y por eso todavia es mas decepcionante que haya
actuado como presidente del Consejo Coordinador Empresarial, siendo que su
corazon era priista”. Sobre el blindaje econdmico que anuncié Zedillo, en junio de
1989, Fox afirmé que “lo dnico que ésta blindando Zedillo es la sacadera de
dinero que van a hacer los politicos de todo lo que se volaron” y enseguida hizo
un compromiso, “Ya se destapara la Caja de Pandora, la cloaca, una vez que
termine el sexenio”.
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En diciembre de 1999, cuando se discutia el proyecto fiscal de Zedillo para el
2000, le preguntaron si estaba preparado para gobemar con un Congreso plural y
respondio: “Por favor, no me compares con Zedillo, porque ni pienso igual que
Zedillo ni gobemnare igual que Zedillo, ni creo que el desarmrollo del pais va a ser
como lo hizo Zedillo. Yo pienso totalmente diferente. Yo no voy a mandar una
propuesta a la Camara de Diputados para montarme en mi macho y sacarla a
contracomiente. Yo voy a consensar una propuesta de gobiemo. La voy a armar
junto con los propios diputados, la voy a armar junto con los propios actores de la
sociedad y entonces, va ser un proyecto comun”.

Antes de ser registrado como candidato panista a la Presidencia de la Reptiblica,
en septiembre del 1999, Fox se definid, “No soy dogmatico, soy pragmatico. No
tengo ideologia, hago politica. No soy caudillo, hago equipo. No soy timorato ni

tengo atole en las venas™.*'

lll.2.4.1. A cuatro afios de gobierno de la presidencia de Vicente Fox.

En el afio 2000, tomd posesion de la Presidencia de la Republica Vicente Fox
Quesada, un hombre que pasa a la historia como el que logrd la transicion en la
politica mexicana; donde los mexicanos confiaron a través de su voto, en las
promesas de un cambio radical en el nivel de vida de todos los ciudadanos
mexicanos, porque asi lo aseguraba el ya presidente Fox, un hombre carismatico
y con demasiado optimismo; desgraciadamente eso no es suficiente para resolver
los problemas ancestrales de un pais.

México le debe mucho a su coraje, pero, a partir de su triunfo, su capacidad de
accion se ha mermmado dia con dia. Convertido en un simbolo, el presidente
parece un hombre —un gigante- paralizado. Nadie duda que el fracaso de su
gobiemo es imputable a él, e incluso uno podria reconocer que, en efecto, la
mayor responsabilidad la tienen los partidos politicos, pero aln asi el presidente
carece de excusas. Mas alla de la inquina y la perversidad de sus adversarios,
Fox perdi6 en ese tiempo la cualidad por la que millones de mexicanos lo
eligieron: su fe en si mismo. Agobiado por las intrigas palaciegas, las
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conspiraciones partidistas y la maledicencia del Congreso, Fox dejo escapar todo
lo que habia ganado. El pais no sé6lo lo perdid a él, sino una de las mejores
oportunidades que ha tenido para renovarse de modo acelerado.

A diferencia de otros presidentes priistas, incluso mas ineficaces, a Fox hasta hoy
en dia, no se le mira con rencor, sino con pena. Su ganas de gobemar y su
temple conciliador permitieron desmantelar el autoritarismo y la omnipotencia
previas, pero ello no basta para salvario. Fox fue elegido para actuar, no para
servir de ejemplo. Su mayor emor es su incapacidad para rectificar. Una vez
dilapidado su prestigio, se vio cercado en los Pinos, sin saber a donde moverse,
acaso sin saber en quién confiar. La mayor parte de su equipo ha demostrado su
ineficacia o su falta de creatividad, no obstante, cuando Fox al fin ha realizado
cambios en su gabinete, ello no ha implicado una nueva orientacion de su politica.
En su tercer informe de gobierno reconocio lastres y errores, pero desde entonces
nada ha hecho para rectificarlos.

Es verdad, como lo ha comprobado el actual gobiemo, que las salidas magicas no
existen. Resulta imprescindible que todas las fuerzas politicas asuman su
responsabilidad, ya que es lo tnico que puede salvar la situacion actual en la que
se encuentra nuestro pais. Ultimamente Fox no ha hecho sino clamar por la
necesidad de acuerdos:

“Necesitamos, cada ciudadano y cada ciudadana, de esta policia interior que sélo
viene por una actuacion de cada persona, bajo los limites de la moralidad, de la
Etica, que al final es lo que da una nacion con paz, con tranquilidad, con Estado de
Derecho”#

Seglin Fox Quesada, esa “policia interior” tiene que ver con los funcionarios
pablicos y con todos los gobernantes. Sefiald que si los propios gobernantes no
dan el ejemplo, no se autosomenten al imperio de la ley, actuando con Eticay con
moralidad en todo lo que hacen, esto es precisamente lo que rompe el Estado de
Derecho. Los gobemantes son los mas obligados a tener este control, esta bolicia

21 o

Loc. cit.
% Cfr. Awvarez, X6chitl, Pide Fox Actuar Segiin Mandato de Policfa Interior, en Diario Grafica/Pals, México, 13 de diciembre
de 2004, p. 19
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interior, este comportamiento ético, moral. El mejor camino es esta policia interior,
que ponga limites y asegure llegar a gozar de esta tranquilidad, de esa paz y de la
vigencia de la ley del Estado de Derecho, subray6.®

l11.2.4.1.1. Cédigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracion
Piblica Federal.

Dentro de las acciones que prevé la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos para garantizar el adecuado
cumplimiento de los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que rigen el servicio plblico, se encuentra la de elaborar un Cédigo de
Etica que contenga reglas claras para que, en la actuacion de los servidores
plblicos, impere invariablemente una conducta digna que responda a las
necesidades de la sociedad y que oriente su desempefio en situaciones
especificas que se les presenten, con lo cual se pretende propiciar una plena
vocacion de servicio publico en beneficio de la colectividad.

A efecto de dar cabal cumplimiento a lo establecido en el articulo 49 de la referida
ley, se encomend6 a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM), la obligacién de emitir un Cédigo de Etica, precisandose en el
articulo octavo transitorio de dicho ordenamiento, que su expedicién se daria en
un plazo no mayor a ciento veinte dias habiles, contados a partir de la entrada en
vigor de la propia ley.

Por lo tanto la Secretaria de Contraloria y Desarmollo Administrativo en el afio
2002, elabord el Codigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracién
Publica Federal, partiendo de una de las estrategias establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006, consistente en prevenir y abatir las practicas
de corrupcion e impunidad e impulsar la mejora de la calidad en la gestion
publica, con el propdsito de asegurar a la ciudadania certidumbre en cuanto a las
actividades de las instituciones de gobiemo, la calidad de sus servicios y un

* Nosotros pensamos que el presidente de la Repiblica no puede justificar su falta de vision para resolver los problemas
sociales, econdmicos y politicos del pais, haciendo este tipo de declaradones, ya que lo Unico que demuestra es su
incompetencia,

179



cambio de actitud del servidor publico, garantizando su profesionalizacion y
honestidad.

El reto de construir un buen gobiemo, como se reconoce y asume en el Plan,
implica también contar con servidores piblicos con una sdlida cultura ética y de
servicio a la sociedad, que estén absolutamente convencidos de la dignidad e
importancia de su tarea. De ahi que el Programa Nacional de Combate a la
Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrolio Administrativo 2001-
2006, recoge el propésito y el compromiso de formar servidores publicos con
principios y valores éticos en su desempeiio cotidiano.

También se menciona en dicho Plan que al asumir su cargo, el servidor publico
manifiesta su compromiso y vocacion para atender los asuntos que interesan y
afectan a la sociedad, adquiriendo al mismo tiempo una responsabilidad por sus
actos que se refleja en la satisfaccion de las necesidades colectivas. El servicio
publico implica responsabilidades que derivan de las funciones inherentes al
cargo que se desempedia. Cada uno de ellos se enfrenta dia a dia con la toma de
decisiones a menudo complejas, en las que esta en juego el bienestar de la
sociedad. Los servidores publicos, como individuos libres, tienen la capacidad
para elegir y optar en el ejercicio de sus funciones, entre lo que es deseable para
la colectividad y aquello que puede resultar dafiino para la misma.

El Plan sefiala que la ética de! servidor publico se convierte en un elemento
indispensable para atender de mejor manera las demandas sociales en un
regimen democratico y, en consecuencia, resulta trascendente que Ila
Administracion Plblica Federal cuente con un Cédigo de Etica que oriente el
desemperio de los servidores publicos hacia lo que es benéfico para la sociedad.

De esta manera, en cumplimiento a lo dispuesto por los articulos 49 y octavo
transitorio de |la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, el 25 de julio de 2002, el Secretario de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, Francisco Javier Barrio Terrazas dio a conocer el
Cédigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracién Publica Federal,
a los Titulares de las dependencias y entidades de la Administracién Publica
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Federal, de la Procuraduria General de la Republica y de las unidades
administrativas de la Presidencia de la Republica.

El Cédigo de Efica contiene reglas generales de conducta sustentadas en los
principios rectores del servicio publico, que orientaran las acciones individuales de
aquéllos en el ejercicio de sus funciones para atender, bajo la direccion y
coordinacion de las instituciones de gobierno, las demandas de la sociedad (Bien
Comun, Integridad, Honradez, imparcialidad, Justicia, Transparencia, Rendicién
de Cuentas, Entormo cultural y Ecolégico, Generosidad, Igualdad, Respeto y
Liderazgo).

Asimismo, LA SECODAM, ahora Secretaria de la Funcién Pablica, indica que es
indispensable que el Codigo de Efica sea hecho del conocimiento de todos los
servidores publicos adscritos a dicha dependencia, propiciando por parte de éstos
su comprensién y aplicacion en el desempefio cotidiano de sus funciones publicas
y cada una de las instituciones publicas debera, con base en el Codigo de Etica,
elaborar y emitir un Cédigo de Conducta especifico, que delimite la actuacién que
deben observar sus servidores pablicos en situaciones concretas que se les
presenten, atendiendo a las funciones y actividades propias de cada institucion.

111.2.4.2. El Poder Legislativo en el gobierno de Vicente Fox.

En teoria, los legisladores son representantes populares. En los hechos,
diputados y senadores representan intereses econdmicos y partidistas muy
concretos, segun “Los Duefios del Congreso”, libro del periodista Esteban David
Rodriguez publicado recientemente por editorial Grijalbo. En su investigacion, el
autor revela que miembros de muchas comisiones camarales estan asociados
con firmas y negocios de todo tipo. Algunos legisladores como el senador Diego
Femandez de Cevallos, llegan a confrontarse con el Estado en defensa de
intereses particulares.

El senador panista Fauzi Hamdan Amad forjé una larga carrera en prestigiados
despachos juridicos, como Hoaglan y Garcia Barragan, S.C., Garcia Barragan y

Hamdan y en 1989 fundé Hamdan, Manzanero y Asociados, S.C. pero en 1994
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quiso ser legislador, se afilié al PAN y para septiembre ya era diputado y como tal
presidié la Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda. En el
2000 su partido lo postuld al Senado, por la via plurinominal y desde septiembre
de ese afio preside la Comision de Hacienda en Xicoténcatl. Entre los
representados por su firma juridica también hay empresas, como, por dar un
ejemplo, Unefon. Uno de sus casos llamé particularmente la atencién, en el que
defendia a la empresa Protexa, de los hermanos Javier y Humberto Lobo,
dedicada a diferentes ramas industriales, cuyo principal cliente es Pemex. El
asunto esta en negociar adeudos por mas de 5 mil 500 millones de pesos, ante el
IMSS y Hacienda. Es decir, el presidente de la Comision de Hacienda y Crédito
Publico del Senado de la Republica defiende a Protexa de la Secretaria de
Hacienda del Gobiemo de la Republica.*

Otro caso es el del rico abogado Diego Femandez de Cevallos, coordinador del
grupo parlamentario del PAN en el Senado de la Republica. Es socio fundador de
los despachos “Goémez Cevallos, Morfin y Compaiiia, S.C" y “Cevallos y Andrade,
S.C". Como los de Hamdan, algunos de los casos defendidos por Feméandez de
Cevallos han propiciado encendidas polémicas, como en el que representt a la
empresa Jugos del Valle S. A., contra la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, un pleito en el que logrd que la dependencia devolviera mil 800 millones
de pesos (alrededor de 165 millones de délares) a su cliente. Otro caso polémico
fue el litigio en que represent6 a Inverwold, |. G. Services Ltd., la empresa a
través de la cual Gerardo de Prevoisin habria efectuado manejos econémicos
indebidos contra Aeroméxico. En fin, Diego Femandez de Cevallos, lider de los
panistas en el Senado, también es propietario de ranchos agricolas y ganaderos
como “La Asturiana” y “El Estanco®, ambos en San Juan del Rio, Querétaro. El
Estanco es un rancho ubicado en la carretera a México-Cadereyta en sociedad
con su compadre y quien fuera subsecretario de Comunicacion Social de la
Secretaria de Gobernacién, José Luis Durdn Reveles. Comprende mas de 200
hectareas, en el kilémetro 186 de la carretera Izarro-Cadereyta, en el estado de
Querétaro. Pero al jefe Diego no le hace falta ser miembro de una comisién que
controle la nommatividad econémica. Para eso esta su primo y socio de despacho

™ Cfr. Ry drig Esteban David, Diputados y Senadores tienen dueffo, en Semanario Proceso, N° 1450, México, 15 de
agosto del 2004, p. 15
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Francisco José Femandez de Cevallos y Uruela, quien es miembro de la
Comisién de Agricultura y Ganaderia y preside la Comision de Desarrollo Urbano
en la Camara de Diputados LIX Legislatura.®®

Es lamentable que a estos personajes —Hamdan y Femandez- se les haya
ubicado como los protagonistas de trafico de influencias en el Poder Legislativo,
es mas lamentable porque desgraciadamente como ellos hay muchos mas en el
Congreso de la Unién.

También es un hecho que el Congreso de la Unién esta raptado por los intereses
de los partidos politicos, los cuales hacen de este érgano un instrumento para
satisfacer sus intereses personales. Esto lo podemos ver claramente con el
ingreso de los llamados “bebesaunios” priistas a la Camara de Diputados. En
diciembre del afio 2004, se dio a conocer que Andy Garcia Lopez solicito licencia
a su cargo como legislador para ser sustituido por Federico Madrazo Rojas, hijo
del presidente del Comité Ejecutivo Nacional del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), Roberto Madrazo Pintado. Garcia Lépez habia asegurado que
el acuerdo con Madrazo Pintado fue que ella permaneceria como diputada
durante toda la LIX Legislatura, pero en diciembre del 2004, el dirigente priista le
comunico que debia dejar su curul para cederia a su hijo, quien rindié protesta el
14 de diciembre de ese mismo aifio; mientras eso ocurria, Federico Madrazo
permanecié como secretario particular del coordinador de la bancada tricolor en la
Camara de Diputados, Emilio Chuayffet Chemor. También solicitd licencia
Femando Garcia Cuevas, quien fue sustituido por Abel Neftali Dominguez Azuz,
hijo de Abel Dominguez Guerrero, dirigente de la Confederacion de Trabajadores
y Campesinos, que ha establecido un cacicazgo sindical en el Estado de México.

La lista de “bebesaurios”, hijos de dirigentes y gobemadores del PRI, es amplia y
se negocid entre Madrazo y sus amigos como parte de los acuerdos para integrar
la lista de candidatos a diputados plurinominales. Recientemente se incorporé a la
Camara de Diputados Alejandro Murat Hinojosa, hijo del exgobernador de
Oaxaca, José Murat, quien era suplente de Jorge Ortiz Alvarado, sobrino del
actual gobemador de esa entidad, Ulises Ruiz Ortiz. Entre los juniors del PRI que

* Loc. ciit
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son diputados federales estan: Oscar Rodriguez Cabrera, hijo del ex coordinador
de la bancada priista, Rafael Rodriguez Barreda y Luis Antonio Ramirez Pierda,
hijo del secretario general de la Confederacion Nacional Campesina y ex
gobernador de Oaxaca, Eladio Ramirez Lépez.*

111.2.4.2.1. Reformas legislativas relevantes en el gobiemo de Vicente Fox.

Durante el tiempo que lleva gobernando el presidente Vicente Fox ha habido
varias reformas en diversas materias, pero las mas importantes y que se
relacionan con la presente investigacion son las reformas por las cuales se crean
la “Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubemamental’ y la “Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Publica Federal”.

111.2.4.2.1.1. Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental.

Esta nueva ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio
del 2002; tiene como finalidad proveer lo necesario para garantizar el acceso a
toda persona a la informacion en posesion de los Poderes de la Unidn, los
organos constitucionales auténomos o con autonomia legal y cualquier otra
entidad federal.

Toda la informacién a que se refiere dicha ley es publica, salvo la que se
clasifique como de acceso restringido en sus modalidades de reservada y
confidencial, por lo tanto todos los particulares tendran acceso a la misma
cumpliendo los requisitos que marca la misma ley. En el articulo 61 de la Ley de
Transparencia se sefala: “El Poder Legislativo Federal, a través de la Camara de
Senadores, la Camara de Diputados, la Comision Permanente y la Auditoria
Superior de la Federacion; el Poder Judicial de la Federacion a través de la
Suprema Corte de la Nacion, del Consejo de la Judicatura Federal y.de la
Comisién de Administracion del Tribunal Federal Electoral; los érganos

*Cfr. Méndez Enrique y Gardufio Roberto, Amiban més juniors a ja Cémara de Dipitados, en Semanario La Jomada,
México, 10 de diciembre del 2004, p. 10
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constitucionales auténomos y los tribunales administrativos, en el ambito de sus
respectivas competencias, establecerdn mediante reglamentos o acuerdos de
caracter general, los organos, criterios y procedimientos institucionales para
proporcionar a los particulares el acceso a la informacién, de conformidad con los
principios y plazos establecidos en esta ley”.

También en la Ley de Transparencia en sus articulos 13 y 14 se sefiala la
informacién reservada y confidencial, la cual no puede ser proporcionada a los
particulares, siendo la siguiente:

a) La que pueda comprometer la seguridad nacional, la seguridad publica o la
defensa nacional.

b) Que menoscabe la conduccion de las negociaciones o bien, de las relaciones
internacionales, incluida aquella informaciéon que otros estados u organismos
intemacionales entreguen con caracter de confidencial al Estado Mexicano.

¢) Que dafie la estabilidad financiera, econdémica o monetaria del pais.

d) Ponga en riesgo la vida, la seguridad o la salud de cualquier persona.

e) Que cause un serio perjuicio a las actividades de verificacién del cumplimiento
de las leyes, prevencién o persecucion de los delitos, la imparticion de justicia,
la recaudacion de las contribuciones, las operaciones de control migratorio, las
estrategias procesales en procesos judiciales o administrativos mientras las

resoluciones no causen estado.

f) La que por disposicidon expresa de una ley sea considerada confidencial,
reservada, comercial reservada o gubernamental confidencial.

g) Los secretos comercial, industrial, fiscal, bancario, fiduciario u otro considerado
como tal por una disposicion legal, y
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h) Las averiguaciones previas y los expedientes judiciales o de los procedimientos
administrativos seguidos en forma de juicio en tanto no hayan causado estado.

111.2.4.2.1.1.1. El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Pablica (IFAl).

Este Instituto fue creado en el aflo 2003, para vigilar que se cumpla la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubemamental, pero un
monitoreo que realizé en los meses de julio hasta diciembre de ese mismo afio, el
equipo juridico de Libertad de Informacion México, A. C. (LIMAC), formado por el
exconsejero del Instituto Federal Electoral Jaime Cardenas y los abogados
Rodrigo Santiestaban y Alan Garcia, a través de un laborioso trabajo de dos
meses al IFAI dio como resultado las siguientes conclusiones:

“El analisis de las resoluciones del IFAl, que a primera vista resultan formalmente
congruentes con la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica Gubemamental, nos obliga a denunciar que ésa es una inferencia que se
desvanece conforme se valora el conjunto de los casos examinados. La
legitimidad que toda autoridad debe refrendar en su actuar cotidiano, no se ve

sustentada por el IFAI al momento de resolver los recursos de revision”.%’

Ademas, afirman los autores de la investigacion, las resoluciones que recaen en
los casos concretos debieran trascender los intereses de las partes, clarificar y
darle sentido a la ley, propiciar la cultura de transparencia y enviar mensajes a
otros actores gubemamentales para fundamentar sus determinaciones, pero “la
forma y el fondo de las resoluciones emitidas por el IFAl ponen en duda el
profesionalismo, el compromiso y la especializacion con que fue concebida la
institucion”.

En el estudio en comento, los analistas parten de los supuestos que el
comportamiento institucional del IFAl, como organismo revisor, debe corresponder
a “una instancia decidida y comprometida a hacer valer el derecho de acceso a la
informacion plblica que historicamente ha operado en la légica de la cultura del
secreto y la opacidad gubemamental” y que el Instituto deberia ser “un catalizador
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del acceso y nunca una especie de arbitro que trata como partes iguales a las
personas reclamantes y a la dependencia que ha denegado la informacion”,
porque el reclamante “no esta en una condicién juridica de paridad procesal con
respecto a la dependencia que le neg6 la informacion” y precisamente, el servicio
publico que el IFAl debe cumplir es la de “hacer valer sus potestades de
interpretacion de la ley para vencer la inercia hacia la opacidad y la negativa de
acceso, auspiciadas por una cultura arraigada de secrecia y una legislacion que
alberga expresiones ambiguas, vagas y flexibles, tratindose de las excepciones
que justifican de manera restringida mantener en reserva determinada

informacién”.

En suma, explica Alan Garcia, el objetivo del IFAI es “evitar el conflicto de interés
entre quien posee la informacion y quien la quiere liberar, pero debido a que el
instituto no cuenta con la autonomia constitucional que le permita resolver los
recursos en una posicién de imparcialidad y que pertenezca a la estructura del
Ejecutivo Federal, adolecera de la libertad necesaria para asumir un compromiso
pleno con el acceso a la informacién, lo cual se ha venido confirnando en la
practica y se refieja en los dictamenes que analizamos™ %

Ejemplo claro de la falta de autonomia del IFAI fue el cabildeo de personal de la
Unidad de Enlace y de la Direccién de Administracién de la Presidencia, que
denuncioé el comisionado Juan Pablo Guerrero Amparan, para evitar que se
hiciera publicas las facturas de la indumentaria del presidente Vicente Fox y
Martha Sahaguin.

Segun el informe de LIMAC, el IFAI no solo incumple sus obligaciones con los
solicitantes de informacién, queda mal hasta con los sujetos obligados (las
dependencias de gobiemo), porque La Ley no los legitima para impugnar ante el
Poder Judicial de la Federacion las resoluciones del IFAI, “el Instituto abusa de
esta circunstancia. Deja en estado de indefensién también a la autoridad. No se

T Cfr, Scherer Ibamra, Maria, Opaca Transparencia, en Semanario Proceso, N® 1450, México, 15 de agosto del 2004, p. 24
-
Idem
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esmera en hacer su trabajo de manera profesional porque sabe que es la Gitima
instancia y que sus resoluciones no seran objeto de revisién extema”.

1.2.4.2.2. Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion
Plblica Federal.

Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 10 de abril del
afo 2003 y su reglamento el dia 2 de abril del 2004, tiene por objeto establecer
las bases para la organizacién, funcionamiento y desarrollo del Sistema de
Servicio Profesional de Carrera en las dependencias de la Administracién Publica
Federal Centralizada. Asi mismo es un mecanismo para garantizar la igualdad de
oportunidades en el acceso a la funcién publica con base en el mérito y con el fin
de impulsar el desarrollo de la funcién publica para beneficio de la sociedad.

El Sistema dependera del titular del Poder Ejecutivo Federal, sera dirigido por la
Secretaria de la Funcién Publica y su operacibn estara a cargo de cada una de
las dependencias de la Administracién Publica Federal. Seran principios rectores
de este Sistema: la legalidad, eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad,
equidad y competencia por mérito.

Los servidores publicos de libre designacion y los trabajadores de base de la
Administracién Publica Federal tienen acceso al servicio profesional de carrera,
sujetandose, en su caso, a los procedimientos de reclutamiento, seleccion y
nombramiento previstos en este ordenamiento. En el caso de los trabajadores de
base tendran que solicitar licencia o haberse separado de la plaza que ocupan, no
pudiendo permanecer activos en ambas situaciones.

El Sistema no comprendera al personal que preste sus servicios en la Presidencia
de la Republica, los rangos de Secretarios de Despacho, Jefes de Departamento
Administrativo, Subsecretarios, Oficiales Mayores, Jefe o Titular de Unidad y
cargos homélogos; los miembros de las Fuerzas Armadas, del sistema de
seguridad publica y seguridad nacional, del Servicio Exterior Mexicano y asimilado
a éste; personal docente de los modelos de educacion preescolar, basica y media

* jdem.
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superior, de las ramas médica, paramédica y grupos afines, los gabinetes de
apoyo, asi como aquellos que estén asimilados a un sistema legal de servicio civil
de carrera y los que presten sus servicios mediante contrato, sujetos al pago por
honorarios en las dependencias. Lo anterior, de conformidad con el articulo 8° de
la ley en cuestion.

Lo relevante de esta ley es que la permanencia al servicio no implica inamovilidad
de los servidores publicos de carrera y demas categorias en la administracion
publica, pero si garantiza que no podran ser removidos de su cargo por razones
politicas o por causas y procedimientos no previstos en ésta o en otras leyes

aplicables.

11.2.4.2.3. Secretaria de la Funcion Pdablica.

La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM) resulté
fortalecida a partir del 14 de marzo de 2002, cuando entrd en vigor la nueva Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, a
través de la cual se otorgan mayores facultades legales a dicha Secretaria. La
nueva ley otorga capacidad a esta dependencia para atraer los expedientes de las
contralorias intemas cuando lo considere necesario por la gravedad del presunto
ilicito. Asimismo, se le concede a la SECODAM la facultad de realizar operativos
especificos de verificacion para comprobar el cumplimiento de las obligaciones de
los servidores publicos. Ademas, la nueva Ley de Responsabilidades otorga al
Secretario de la Contraloria y a los subsecretarios las facultades para solicitar a la
Comision Nacional Bancaria y de Valores la informacion bancaria relacionada con
los servidores publicos. Ademas, otorga la facultad a la SECODAM de hacer
investigaciones y auditorias durante el lapso que el servidor publico desempefie
su cargo y hasta tres afios después de haberlo concluido. La nueva ley sefiala
también que cuando un servidor publico no justifique la procedencia licita del
incremento de su patrimonio, la SECODAM dara aviso al Ministerio Publico y en el
procedimiento penal respectivo sera coadyuvante de éste por lo que aportara los
elementos de prueba que considere necesarios para acreditar la responsabilidad
del servidor publico.
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Actualmente el 6rgano publico federal encargado de combatir la corrupcion en el
sector pablico y de sancionar administrativamente a los servidores publicos que
violen lo dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos y demas ordenamientos federales, es la Secretaria de la
Funcién Puablica (SFP) que hasta antes de la reforma de 3 mayo del afio 2003, se
llamaba Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Al frente de la Secretaria de la Funcion Pdblica estara el Secretario del Despacho,
quien para el desahogo de los asuntos de su competencia se auxiliara de
unidades administrativas, de servidores publicos y de un 6rgano administrativo
desconcentrado denominado Instituto de Administracion y Avalué de Bienes
Nacionales.

La Secretaria de la Funcién Publica, a través de sus unidades administrativas y su
organo desconcentrado, conducira sus actividades en forma programada y con
base en las politicas que establezca el Presidente de la Republica, para el logro
de los objetivos y prioridades de la planeacién nacional del desarrolio y de los
programas a cargo de la Secretaria.

La Secretaria en el ambito de su competencia, colaborara con la Auditoria
Superior de la Federacién de la Camara de Diputados para el establecimiento de
los procedimientos necesarios que permitan a ambos o6rganos el mejor
cumplimiento de sus respectivas responsabilidades para los efectos de la fraccion
Xlil del articulo 37 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal.

111.2.4.3. Poder Judicial Federal en la administracién de Vicente Fox.

En agosto del 2004, el ministro Sergio Salvador Aguirre Anguiano, expreso que la
justicia mexicana seguia necesitando prestigio, porque aun no existia el civismo
indispensable para reconocer que los jueces hacen un buen trabajo. También
sefald que la evolucion social presiona al sistema judicial exigiendo una justicia
cada vez mejor, de “ahi que la respuesta a este reto esté en la aplicacion ética del
derecho que es el fundamento a los derechos humanos y de la dignidad de las
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partes”.'® Una resolucién judicial, subray6, siempre dirimira un conflicto social
conforme a pautas juridicas y éticas. Por ello, dijo a los magistrados, “recuerden
siempre que la estética de una sentencia es el reflejo de la Etica del juzgador que
la dicta”.

También recomendd a los nuevos integrantes del Poder Judicial Federal ser
fuertes para resistir las presiones sociales, asi como sus propias debilidades, de
manera que su razonamiento justo no titubee. Recalcd que la calidad en el
desemperfio y en las resoluciones de los juzgadores, aunado a su conducta ética,
fortaleceran la independencia del Poder Judicial de la Federaciéon y coadyuvaran
a que el Estado, mas que de derecho sea un Estado de justicia.

El presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) y del Consejo
de la Judicatura Federal (CJF), ministro Mariano Azuela Glitrén en ese mismo
mes de agosto del afio 2004, exhorto a los jueces y magistrados del Poder
Judicial de la Federacion (PJF), a conducirse con tolerancia, respeto y
comprension frente a los justiciables y sus propios comparieros pues, delined, no
s6lo son los atributos de caracter jurisdiccional los que hacen a un buen juzgador.
El ministro Azuela refrend6 que la independencia, la imparcialidad, la objetividad,
la excelencia y el profesionalismo son requisitos indispensables para un buen
juzgador. Expres6 que no entenderia que dentro del Poder Judicial de la
Federacion se presentaran actitudes contrarias. Sostuvo que “para poder ejercer
de manera oportuna la funcién jurisdiccional, ademas del bagaje de
conocimientos, es menester que el juzgador tenga una serie de atributos
personales que se encuentran plasmados en el proyecto del “Céodigo de Etica del
Poder Judicial de la Federacion”.""’

111.2.4.3.1. Cédigo de Etica del Poder Judicial de la Federacion.
Tras varios meses de arduo trabajo, el 9 de noviembre del 2004 los plenos de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacién, el Consejo de la Judicatura Federal y de
la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion

'™ Cfr. Alonzo Rios, Rosa Iscela, No existe Civismo para reconocer a los jueces, en Revista del Poder Judicial de la
Federacion, N"38, México, Agosto del 2004, p. 17
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presentaron el Cédigo de Etica del Poder Judicial de la Federacién, que fue
aprobado por los tres érganos colegiados.

Este esfuerzo conjunto dio como fruto un valioso documento que recoge los
principios rectores fundamentales para garantizar que la justicia sea impartida por
personas en las que se sume la confianza, la calidad técnica y la Etica, asi lo
sefiald el Ministro Azuela. Asi mismo expresd que hoy los juzgadores federales
cuentan con un documento que sera la expresion cotidiana en todas las
decisiones y sentencias que emitan. El reto, dijo, es contribuir -a traveés del Cédigo
de Etica- a contar con una imparticién de justicia completa e imparcial que cumpla
con los postulados del articulo 17 constitucional.

El ministro Guillermo |. Ortiz Mayagoitia, quien coordiné los trabajos de la
Comisién Redactora, expresé que la aparicion de este codigo no significaba que
antes de él los juzgadores carecieran de ética ni que fueran ajenos a estos
principios, pues ética, valores y principios siempre los ha habido en el Poder
Judicial Federal. Recordd que este documento es la culminacién de un proyecto
que surgid hace siete afios y de la inquietud compartida por la comunidad judicial
iberoamericana, cuyo fin es el logro de una mejor imparticién de justicia en cada
pais. Puntualizé que en las caracteristicas esenciales del Codigo se apelan a los
valores, reglas y principios asumidos por los jueces de antes y de ahora, que
continuaran vigentes porque constituyen innegables aspiraciones universales.
Indicé que no se trataba de reglas nuevas que les sean ajenas; lo que se habia
hecho era sistematizar, asumir y enfatizar un compromiso publico y de
proclamarlo con la certidumbre de que sera honrado.'®

El Codigo de Etica cuenta con cinco capitulos que se dividen de la siguiente
forma:

a) Independencia, que es la actitud del juzgador frente a influencias extrafias a!
Derecho, provenientes del sistema social. Consiste en juzgar desde la

" \dem, p. 18
102 Lm m
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perspectiva del Derecho y no a partir de presiones o intereses extrafios a
aquél.

b) Imparcialidad, es la actitud del juzgador frente a influencias extrafias al
Derecho, provenientes de las partes en los procesos sometidos a su potestad.
Este principio consiste en juzgar con ausencia absoluta de designio anticipado
o de prevencion a favor o en contra de alguno de los justiciables.

c) Objetividad, es la actitud del juzgador frente a influencias extrafias al Derecho,
provenientes de si mismo. Consiste en emitir sus fallos por las razones que el
Derecho le suministra y no por las que se deriven de su modo personal de
pensar o de sentir.

d) Profesionalismo, es la disposicion para ejercer de manera responsable y seria
la funcidn jurisdiccional, con relevante capacidad y aplicacion.

e) Excelencia, el juzgador se perfecciona cada dia para desarrollar las siguientes
virtudes judiciales: Humanismo, Justicia, Prudencia, Responsabilidad,
Fortaleza, Patriotismo, Compromiso Social, Lealtad, Orden, Respeto, Decoro,
Laboriosidad, Perseverancia, Humildad, Sencillez, Sobriedad y Honestidad.

111.2.4.3.2. Lo oscuro del Poder Judicial de la Federacion.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion y en particular su presidente Mariano
Azuela Giitron, se vio involucrada en un hecho que fue calificado como antimoral,
con falta de Etica e ilegal. El pasado mes de septiembre del afio 2004 se reveld
una conversacion en la que participo el ministro Azuela con el presidente Vicente
Fox, para tratar el tema del desafuero de Andrés Manuel Lopez Obrador, Jefe de
Gobiemo del Distrito Federal, lo que desprestigié a la Corte y desatdé un debate
mediatico y juridico sobre un encuentro que fue mantenido en secreto y que pudo
tener consecuencias politicas y juridicas.

El 6 de abril se reunieron en la residencia oficial de Los Pinos el secretario de
Gobemacién Santiago Creel, el Procurador General de la Republica Rafael

193



Macedo, la Consejera Juridica Maria Teresa Herrera y el propio Azuela para
conversar sobre la viabilidad de encontrar una salida al problema que se les venia
encima, por la peticiéon (que seria emitida semanas después) del Juez Noveno de
Distrito en Materia Administrativa, Alvaro Tovilla, para que la Procuraduria
General de la Republica solicitara el juicio de procedencia en contra del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, por la violacién a una suspension decretada dentro
de un juicio de amparo. De ahi, el ministro Azuela explicé que la PGR deberia
cumplir la orden que le llegaria del juez o “quien incumiria en desacato seria el
sefior procurador”, comprometiéndose a hablar con el juez Tovilla, para posponer
por algunos dias su determinacion.'®

En esa reunién, segun diversos juristas, se pudo violar la ley, ya que diversos
ordenamientos impiden a los jueces el hablar de asuntos que eventualmente
tienen que conocer. Para el abogado Javier Quijano, la visita de Azuela a Los
Pinos fue “de gran gravedad” y el penalista Raul Carranca y Rivas dijo que por lo
menos “significo un resbalén” del presidente de la Suprema Corte. César
Heméndez, del Centro de Investigacion para el Desarrollo, sefialé que Mariano
Azuela “es culpable de incongruencia entre lo que ha dicho y lo que ha hecho”.
Segin la Asociacidon Nacional de Abogados Democréticos (ANAD) “con la
participacién del ministro presidente de la Suprema Corte en aquella reunién, se
viol6 la autonomia del Poder Judicial, pues al acuerdo al que se llegd con el
presidente Fox en el sentido de que la Unica salida era proceder penalmente en
contra de Andrés Manuel Lopez Obrador es claramente violatoria de ia ley”. '

El 21 de septiembre del afio 2004, Emestina Godoy de la ANAD, explicd que “esa
conducta se encuentra tipificada dentro de la Ley Organica del Poder Judicial de
la Federacion y esta prevista como una causa de responsabilidad para los
servidores publicos del Poder Judicial’. E! articulo sefiala a la letra, que seré
sujeto de responsabilidad quien realice “conductas que atenten contra la
independencia de la funcién judicial, tales como aceptar o ejercer consignas,
presiones, encargos o comisiones o cualquier accibn que genere o implique
subordinacion respecto de alguna persona del mismo u otro poder”. En ia fraccién

:: Cfr. Andrade, Julian, La Corte & Juicio, en Semanario Milenio, N° 367, México, 27 de Septiembre de 2004, p. 15
Loc. ot
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Il del articulo 131 de la misma ley también se afiima que esta prohibido
“inmiscuirse indebidamente en cuestiones del orden jurisdiccional que competan a
otros 6rganos del Poder Judicial de la Federacion™.

La cita en Los Pinos, también significé que se violara el Cédigo de Etica del Poder
Judicial Federal, en cuyo texto se prohibe a los jueces y magistrados,
entrevistarse con alguna de las partes en litigio. En el capitulo primero del Codigo,
se estipula que los jueces deben rechazar cualquier tipo de presion o
recomendacion que tienda a influir en la tramitacion o resolucién de los asuntos
que se someten a su potestad, incluso las que pudieran provenir de servidores del
Poder Judicial Federal. En el texto también se precisa que el juzgador “debe
abstenerse de hacer o aceptar invitaciones cuando en ellas se comprometa su
imparcialidad”.'®

1l.2.4.4. Los videoescandalos del afio 2004.

Todo comienza el dia 25 de febrero del 2004, cuando es trasmitido por television
el video donde aparece Jorge Emilio Gonzalez Martinez, quien a los 29 afios de
edad &s Senador de la Republica y Presidente del Partido Verde Ecologico de
México (PVEM). Este video fue llevado personalmente a un noticiero matutino de
Televisa, por Santiago Ledn, miembro del mismo partido (al parecer dolido porque
su lider nacional no lo habia hecho diputado federal). En dicho video aparece un
supuesto empresario ofreciéndole al presidente nacional del PVEM dos millones
de dolares a cambio de que le consiguiera unos permisos del ayuntamiento de
Benito Juarez en Cancun, Quintana Roo (gobemado por el PVEM), para llevar a
cabo un megaproyecto en materia hotelera. Jorge Emilio en ningun momento del
video se ve ofendido o rechazando el ofrecimiento y, alin mas solicita dicha
cantidad. Hasta la fecha no ha habido ninguna consecuencia legal o politica en
contra de este senador.'®

Otro escandalo fue el video difundido el dia primero de marzo del 2004, .por la
television en el que se muestra a Gustavo Ponce, exsecretario de Finanzas del

5 Loc. cit.
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Gobiemo del Distrito Federal, sentado en una mesa de black jack, en una zona
exclusiva del casino del Hotel Bellagio de Las Vegas, donde la apuesta minima es
de 300 ddlares y en el que pagd mas de 2 mil dolares sblo de en propinas. La
grabacion corresponde a la madrugada del 22 de Febrero de ese mismo afo.'”

La misma noche del primero de marzo, horas después de que Ponce apareciera
en el video, Andrés Manuel Lopez Obrador prometid una conferencia de prensa
donde el exfuncionario aclararia lo sucedido. Pero Ponce jamas llegd a la
anunciada conferencia donde se supone se aclararia todo. Se dio a la fuga a
pesar de que el Procurador de Justicia del Distrito Federal Bemardo Batiz, habia
asegurado la noche anterior que seria detenido. Lo cierto es que ni siquiera
estaba arraigado, a pesar de que segun el procurador ya se le investigaba por su
posible participacion en un fraude de mas de 30 millones de pesos cometido en la
delegacion Gustavo A. Madero.'® Actualmente se encuentra preso Gustavo

Ponce, sujeto a un proceso penal.

El tres de marzo del afio 2004 se difunde por Televisa, otro video, ahora con
imagenes de René Bejarano, exlider de la Asamblea de Legislativa del Distrito
Federal, concentrado en guardar fajos de billetes en un maletin y en el bolsillo
izquierdo de su saco, al tiempo que conversaba con Carlos Ahumada. En el mes
de octubre del mismo afio la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal
difundié otro video donde también aparece René Bejarano y Ahumada, en el cual
éste (ltimo amenazaba con entregar al expresidente de México Carlos Salinas de
Gortaii, varios videos donde estaban grabados diversos servidores publicos del
Distrito Federal cometiendo actos de corrupcion, si no salian de la Contraloria
General del Gobierno del Distrito Federal, Alfredo Dominguez Marrufo, Director de
Legalidad y Responsabilidades y Luis Antonio Garcia Calderdn, Director de
Auditoria de Legalidad y Recursos de Inconformidad, ya que estos funcionarios
estaban investigando la corrupcion relacionada con sus empresas.

"™Cfr. Monsivais, Carlos, Cualro miradas sobre un adndaio no tan leve, én Semanario Proceso, N° 1426, México, 29 de
febrero del 2004, p. 23

7 Cfr. Ronquillo, Victor, Las Cusntas de Gustavo, en Diario Milenio, N° 370, México, 16 de octubre del 2004, p, 17

% Seis empresas ligadas al Grupo Quart de Carlos Ahumada, cobraron el 20 de enero del afio 2004, por una obra que
nunca se realizd, el desasolve de la red secundaria de drenaje de la delegacién Gustavo A. Madero y de la que no existe
contrato alguno, 31 millones 332 mil pesos.
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Ahumada, el mismo dia que es difundido el primer video donde aparece con
Bejarano, sale del pais rumbo a Cuba, para esconderse, pero en el mes de abril
del 2004 es extraditado de dicho pais y recluido en un reclusorio federal, donde
estd sujeto a proceso penal por diversos delitos. Asi mismo, Bejarano fue
desaforado y recluido en un reclusorio preventivo, esta sujeto a proceso penal.m

Naturalmente, los hechos de comupcidon referidos han provocado diferentes
reacciones en la sociedad, algunos los ven como hechos reprobables que han
llegado a un punto de cinismo; para otros son hechos cotidianos de los que ya es
comun escuchar, sin que se castigue a los responsables y la mayoria ven estos
acontecimientos con gran preocupacion, ya que estamos llegando a un grado en
el que se esta poniendo en riesgo la gobemabilidad del pais.

Por lo tanto es necesario y urgente tomar medidas serias, de fondo y
trascendentales para erradicar este tipo de conductas que lesionan la democracia,
el estado de derecho, asi como el desarrollo econémico, social, cultural y politico
de la Nacion; pero sobre todo que atentan contra la sociedad que deposité su
confianza en dichos servidores publicos, que, como su nombre lo indica, estan
para servir a los gobemados y no para servirse de ellos.

" Cfr. Monje, Radl, Salinas Confirmado, en io Proceso, N° 1460, México, 24 de octubre del 2004, p. 10
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CAPITULO IV
COMISION NACIONAL DE ETICA Y MORAL DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS.

IV.1. Fundamentacién conceptual.

Después de analizar los drganos de control, instituciones, normativa y las
medidas tomadas en contra de la corrupcién, en nuestro pais y algunos otros
paises del mundo, nos damos cuenta que el problema de la corrupcién dia a dia
va en aumento, a raiz de la falta de Etica y moral de la mayoria de los servidores
publicos.

Lo irénico es el hecho de que en nuestro pais existe la suficiente legislacion que
regula y sanciona las conductas corruptas de los servidores publicos. Asi mismo
en los Ultimos afios se han creado Codigos de Etica para los sujetos pablicos,
independientemente de la gran cantidad de 6rganos administrativos que fiscalizan
el actuar de dichos sujetos. Aqui cabria preguntamos ¢por qué sigue habiendo
servidores publicos corruptos?, ¢ Por qué sigue habiendo impunidad?, ¢ Por qué
sigue existiendo el favoritismo y compadrazgo?, etc.

Podriamos pensar que entonces las leyes y los 6rganos de control en contra de
los servidores publicos corruptos, no funcionan o no sirven. Yo creo que el
problema no son las leyes y tampoco lo son los érganos fiscalizadores, de hecho
son buenas, hasta podria afirmar que nuestras normas y érganos de control que
sancionan a los servidores publicos corruptos son superiores a muchas otras en
el mundo.

El problema son los servidores publicos responsables de aplicar dicha normativa,
de vigilar que se cumpla y de sancionar a los que la violan, es decir, los

servidores publicos adscritos a los 6rganos de control.
Es una realidad que el poder corrompe a los seres humanos y la tentacion de
favorecer a un grupo de gente con recursos publicos estad latente en los

servidores publices, asi como el de no realizar correctamente las funciones
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publicas, ya que muchas personas entran a ocupar un cargo publico, porque no
tuvieron otra altemativa o simplemente porque lo ven como una manera de
obtener una retribucion con el menor esfuerzo.

También es sabido que la manera de ocupar un lugar en la esfera publica esta
viciada y llena de trampas. A pesar de que ya existe una Ley del Servicio
Profesional de Carrera, todavia existen muchos servidores publicos que no
cuentan con la experiencia académica y laboral para estar ocupando altos cargos
y la mayoria de la gente que si cuenta con dichos requisitos ocupa cargos
inferiores.

Se puede pensar que la solucién estd en reformar algunas de las leyes ya
existentes o en crear nuevas leyes con sanciones mas severas.
Desafortunadamente esa no es la solucion porque mientras exista la impunidad,
ni las mejores leyes y tampoco una gran cantidad de érganos de control sirven
para acabar con la corrupcion de los servidores publicos. Obviamente si los
servidores publicos cumplen sus funciones como debe ser, las leyes y los érganos
de control existentes serian suficientes, e inclusive se podrian suprimir algunas
leyes y érganos fiscalizadores. "

Igualmente se podria crear un documento en el cual los servidores publicos se
comprometan directamente con la sociedad a cumplir con sus obligaciones con
Etica y moral, donde también se sefiale que si no lo hicieren estarian obligados a
dejar el cargo publico independientemente de otras consecuencias legales.
Tampoco creo que sea la solucion porque finalmente seria un documento mas
que como ya lo dijimos, por el gran mal de la impunidad, seria obsoleto.

Por otro lado es sabido que la sociedad ya no confia en las instituciones publicas,
esto porque la mayoria de ellas a defraudado a la sociedad, quien en su momento
apoyo su creacion y a la que por cierto estan obligadas a rendir cuentas.

% Por ejemplo los 6rganos de control interno de las unidades administrativas de la administracién publica y otros érganos
del Estado que estdn compuestos por servid blicos que son brados di nente por el ejecutivo federal y local,

por lo tanto, su actuacién la mayoria de las veoes es encubriendo los malos manejos pablicos de quien los puso en el
puesto o del gabinete de éste, asi mismo sirven para satisfacer los intereses politicos de su superior,
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Una vez que sabemos que el origen del problema es la falta de Etica y moral de
los servidores publicos, es evidente la necesidad de un érgano superior con una
imparcialidad indudable; este 6rgano estaria investido de las suficientes
facultades para que los servidores pablicos, sin excepcién, le rindan cuentas de
sus obligaciones publicas; tendria plena autonomia, que seria garantia de una
actuacion imparcial, en virtud de no tener ningdn vinculo con los demés érganos
del Estado; las quejas hechas a ese érgano por conductas con falta de Etica y
moral, una vez que se analizaran y comprobara que se cometieron dichos actos,
se denunciarian ante las autoridades competentes, dando un seguimiento veraz
hasta que se castigara administrativa y penalmente a los responsables, pero
sobre todo vigilaria que se reparara el dafo ocasionado; sus integrantes serian
elegidos con la mayor honestidad, imparcialidad y transparencia; a través de una
vigilancia real inhibirian a los servidores publicos a que cometan conductas con
falta de Etica y moral y lo mas importante, mediante el ejemplo se ganarian la
confianza y respeto de los demas organos estatales y de la sociedad, rindiéndoles
cuentas de su actuar en el momento que lo requieran.

iV.2. Naturaleza juridica.

A través de una reforma al articulo 113, de la Constitucién Politica, éste se
dividiria en tres apartados, el apartado “C” seria el lugar para la creacién de esta
Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos,'" la cual
conoceria de quejas por conductas con falta de Etica y moral de cualquier
servidor publico sin excepcién alguna, formularia resoluciones publicas
auténomas, no vinculatorias, las cuales serian obligatorias para todo servidor
publico, haria denuncias penales y administrativas, tendria competencia en todas
las materias publicas y podria solicitar todo tipo de informacién publica sin
excepcion alguna.

Es importante que este 6rgano cuente con plena autonomia de gestion y

presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propio. Para entender mejor por
qué es necesario qué este 6rgano que propongo cuente con una autonomia
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plena, me parece importante y necesario explicar a grandes rasgos, las formas de
organizacién administrativas en el Estado mexicano.

IV.2.1. Formas organizacién administrativa.

En la doctrina constitucional, la organizacion politica es la expresion de la
voluntad del grupo. Las voluntades individuales se retinen y organizan en una
accioén conjunta para regular la vida politica de la comunidad, en instituciones o
formas que posteriormente tendran a su cargo la salvaguarda de los intereses
sociales.

Las formas de organizacion tanto politicas como administrativas, son métodos o
sistemas encaminados a la estructuracién de las funciones estatales. Medios a
través de los cuales se conseguirdn propositos tales como la prestacion de
servicios ptblicos, la atencidén adecuada y eficaz a los problemas de una regién y
el aseguramiento de ideales democraticos, es decir, la adecuada participacion

popular en los asuntos publicos.

Es necesario distinguir las formas de organizacion politica y las formas de
organizacién administrativa: las primeras consideran al Estado en unidad y a los
medios de organizarse respecto a sus elementos basicos; las segundas se
refieren a uno de los poderes del Estado particularmente al Poder Ejecutivo, que
es el érgano al que le corresponde la funcion de gobiemo y la administracion, y de
una manera mas general a la estructura de los Poderes del Estado.

El Estado federal mexicano para atender sus elevadas finalidades lo hace por
medio de dos entidades juridico-politicas, que son diversas esferas de
competencia: por una parte, la Federacién, que es la expresion de los intereses
generales de la nacién; y por la otra las entidades federativas o Estados, a

quienes se encarga la administracién de los intereses locales.'™

" Pensamos que es conveniente realizar dicha modificacién constitucional en este articulo en virtud de ser parte del Titule

Cuarto titulado "De Las Responsabilidades de los Servid Piblicos y Patrimonial del Estado” y porque este articulo se
refiere a las leyes sobre las resp bilidad inistrativas y penales de dichos sujetos piblicos,
"2 En la realidad mexicana la Nacion vive un centralismo politico y administrativo a pesar de los esfuerzos realizados por

batirlo, ya que la Fed i6n deja un campo de accién muy limitado a las entidades federativas.
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De conformidad con el articulo 124 constitucional la competencia que le
corresponde a la Federacion, es aquella que han renunciado o cedido los
Estados, para realizar sus propdsitos federativos. El poderoso impulso de la
Federacion, acumulando mayores y mas importantes facultades, pone en peligro
el reducido campo de accién de los Estados.

IV.2.1.1. Formas de organizacién administrativa en el &mbito federal.

De conformidad con el articulo 90 constitucional la administracion publica federal
se divide en centralizada y paraestatal.

A. El régimen de centralizacibn administrativa o formas administrativas
centralizadas, se puede reducir a las dos formas siguientes:

a) El régimen de centralizacion administrativa propiamente dicha. Habra
centralizaciéon administrativa cuando los érganos se encuentran en un orden
jerarquico dependiente de la administracion publica que mantiene la unidad de
accién indispensable para realizar sus fines. En su organizacion se crea un
poder unitario o central que imadia sobre toda la administracion publica
federal.'”®

b) EI régimen de centralizacion administrativa con desconcentracién o
simplemente, la desconcentracion administrativa, que se caracteriza por ia
existencia de érganos administrativos que no se desligan del poder central y a
quienes se les otorgan ciertas facultades exclusivas para actuar y decidir, pero
dentro de limites y responsabilidades precisas, que no lo alejan de la propia
administracién. La competencia que se les confiere no liega a su autonomia.

En la desconcentracién se confieren competencias a un 6rgano administrativo
determinado y se relajan moderadamente los vinculos jerarquicos y de
subordinacidon que los unen al poder central.

™ La doctrina sefiala como facultades implicitas que derivan de la relacion jerarquica las siguientes: decision,
nombramiento, mando, revisién, vigilancia, facultad disciplinania y para Iver conflictos de competencia. Cfr. Serra Rojas
Andrés, op. cit. p. 527
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Los organismos centralizados y desconcentrados no tienen autonomia organica,
ni autonomia financiera independiente, su situacion se liga a la estructura del
poder central. Los elementos fundamentales de la desconcentracion, capacitan a
los 6rganos desconcentrados para actuar con una relativa autonomia.

La centralizacion y la desconcentracion administrativas unifican jerarquicamente
la accién de la autoridad central en una organizacién general que es la
Administraciéon publica. El régimen de jerarquia y la existencia de los poderes de
nombramiento, mando, decisién, revision, vigilancia, disciplinario y poder de
dirimir conflictos de competencia son suficientemente vigorosos para mantener la
unidad de la estructura administrativa.

De una manera general, la centralizacion es un régimen administrativo en el cual
el poder de mando se concentra en el titular del Poder Ejecutivo Federal, el cual
mantiene la unidad de la administracion, agrupando a todos los érganos en un
orden jerarquico.

B. El régimen de la administracién publica paraestatal. Como se apuntd, de
acuerdo al articulo 90 constitucional la Administracion Publica Federal sera
centralizada y paraestatal conforme a la Ley orgénica que expida el Congreso,
que distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacién que
estaran a cargo de las Secretarias de Estado y departamentos administrativos
y definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraestatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos.

El régimen paraestatal comprende una diversidad de entidades, que son
mencionadas en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, ademas
de las normas especiales que las regulan, particularmente la Ley Federal de
Entidades Paraestatales, las cuales se caracterizan por la diversificacién de la
coordinacion administrativa. Descentralizar no es independizar, sino solamente
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alejar o atenuar la jerarquia administrativa, conservando el poder central
determinadas facultades de vigilancia y control.

La descentralizacién administrativa relaja los vinculos de relacién con el poder
central y se sit(a fuera del campo de accion de este poder, manteniendo con éste

las estrictas relaciones de control.'™

La diferencia entre un régimen administrativo centralizado y uno descentralizado,
se encuentra en las caracteristicas legales que el orden juridico asigna a una u
otra de dichas formas de organizacion administrativa.

El sistema descentralizado adopta las formas siguientes: un régimen juridico
especial, personalidad juridica y patrimonio propio. La doctrina reconoce tres tipos
de descentralizacion:

a) La descentralizacién administrativa por region o territorial que se apoya en una
consideracion geografica limitada y en servicios publicos municipales o en
facultades politico-administrativas regionales.

b) La descentralizacion técnica o por servicio que se apoya en el manejo técnico,
cientifico y autonomo de los servicios publicos y que es propiamente a la que
se refiere la Ley Organica de la Administracién Pdblica Federal (LOAPF) y la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales (LFEP).

c) La descentralizacion por colaboracion, la cual consiste en la participacion de la

iniciativa privada en tareas de interés publico.'™

Iv.2.1.2. Distincién entre  centralizacion, desconcentracién y
descentralizaciéon administraiiva.

Tradicionalmente la centralizacién administrativa hace referencia al régimen en el
cual todo poder viene del Estado, que es considerado como la principal persona

" op. cit. p. 525
"% Cfr. Fraga, Gabino, Derecho Administrative, 112 edicion, Porroa, México, 1999, p. 208
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juridica de derecho publico titular de derechos. Centralizar equivale a concentrar
facultades en un ente que actia unitariamente. Supone un centro o Poder Central
del cual emanan las relaciones administrativas.

La distincion entre descentralizacion y desconcentracién se hace en términos
generales, en estas consideraciones: la desconcentracion se sitda en el cuadro de
la centralizacion, es extraia a la descentralizacion y consiste en aumentar las
facultades de las instituciones centralizadas y de este modo se descongestionan
técnicamente, porque no rompen los vinculos jerarquicos en provecho de los
entes desconcentrados. La experiencia administrativa revela la presencia de
érganos desconcentrados, creados exprofeso por la ley, con propositos
administrativos. En principio todos los érganos son susceptibles de un proceso de
desconcentracion.

No todo lo que sirve para descongestionar a la administracion central es
conveniente reducirlo a las formas administrativas tradicionales, que pueden

resultar inadecuadas.'®

En la descentralizacién administrativa se crean personas morales, a las cuales se
les trasfieren determinadas competencias, manteniendo su autonomia orgénica y
técnica, al mismo tiempo que se reducen sus relaciones con el poder central. En
la desconcentracion por el contrario y salvo algunas excepciones, no se crean
personas morales, sino que a un o6rgano inferior y subordinado se le asigna
legalmente una determinada competencia exclusiva, que le permite una mayor
libertad de accién en el tramite y decision de los asuntos administrativos, sin que

se rompan los vinculos jerarquicos con la dependencia centralizada.

1V.2.1.3. Ley Organica de la Administracién Pablica Federal.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en su articulo primero,
parrafo segundo sefala que la Presidencia de la Republica, las Secretarias de

Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria del Ejecutivo Federal,
integran la Administracién Publica Centralizada.
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En el pamafo tercero del mismo articulo se sefala que los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la
Administracion Publica Paraestatal.

El articulo 17 refiere que para la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los
asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos podran contar con érganos administrativos desconcentrados que
les estaran jerarquicamente subordinados, tendran facultades especificas para
resolver sobre la materia y dentro del &mbito territorial que se determine en cada
caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables. Como ejemplo
podriamos citar el caso del Instituto Nacional para la Administracion y Avallo de
Bienes Nacionales (INDABIN), 6rgano desconcentrado de la Secretaria de la
Funcién Pablica.""”

A su vez el articulo 45 sefiala que son organismos descentralizados las entidades
creadas por ley o decreto del Congresos de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la
estructura que adopten; algunos ejemplos de estos organismos son los
siguientes: Instituto Mexicano del Seguro Social, Petroleos Mexicanos, Instituto
Mexicano de la Radio, Comisién Federal de Electricidad, Centro Nacional de
Meteorologia, Aeropuertos y Servicios Auxiliares. Comision Nacional de los Libros
de Texto Gratuitos, Hospital General de México, etc. (Cfr. Relacion de Entidades
Paraestatales de la Administracion Publica Federal).

El articulo 46 afirma que son empresas de participacion estatal mayoritaria las

siguientes:

115

op. cit p. 545
" Otros ejemplos de drganos administrativos desconcentrados son. Comisidén Nacicnal del Sistema de Ahorro para el
Retiro (CONSAR), Comisién Macional Bancaria y de Valores (CNBV), Servicic de Administracién Tributaria (SAT), Centro
de Investigacién y Seguridad Macional (CISEN), Archivo General de la Nacidn (AGN). Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPQ), Instituto Naciona! de E: ica Geografica e Informatica (INEG'), Comisién Federal de Mejora Regulatoria
(COFEMER), etc.
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a) Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su
legislacion especifica; y

b) Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito; asi como las instituciones nacionales de
seguros y fianzas, en que se satisfagan algunos o varios de los siguientes
requisitos:

» Que el Gobiemo Federal o una o mas entidades paraestatales, conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del capital social.

» Que en la constitucién de su capital se hagan figurar titulos representativos de
capital social de serie especial que sblo puedan ser suscritas por el Gobierno
Federal; o

» Que al Gobiemo Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de
los miembros del 6rgano de gobiemo o su equivalente, o bien designar al
presidente o director general, o cuando tenga facultades para vetar los
acuerdos del propio 6rgano de gobiemo.

Se asimilan a las empresas de participacién estatal mayoritaria, las sociedades
civiles asi como las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados
sean dependencias o entidades de la Administracion Puablica Federal o servidores
publicos federales que participen en razén de sus cargos o alguna o varias de
ellas se obliguen a realizar o realicen las aportaciones econdémicas

preponderantes.

Algunos ejemplos de estas empresas son: Notimex, S.A. de C.V., Agroasemex,
S.A., Aeropuerto Intemacional de la Ciudad de México, S.A. de C.V. y como
asociaciones civiles asimiladas a empresas paraestatales, Centro de Capacitacion
Cinematografica, A.C. y Centros de Integracion Juvenil, A.C., entre otras.

Por ultimo, el articulo 47 se refiere a los fideicomisos publicos, que son aquellos
que el Gobiemo Federal o alguna de las demas entidades paraestatales
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constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones
del Estado para impulsar las areas prioritarias del desarollo, que cuenten con una
estructura organica analoga a las otras entidades y que tengan Comités Técnicos;
algunos ejemplos son: Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura,
Ganaderia y Avicultura, Fondo Nacional de Fomento al Turismo, Fideicomiso
Fondo Nacional de Fomento Ejidal, Fideicomiso de Fomento Minero, etc.

IV.2.2. Los entes constitucionales autébnomos.

Definir con precision a estos 6rganos de reciente creacion resulta complejo, esto
porque primeramente no existe mucha doctrina al respecto y segundo porque la
normativa que regula a estos 6rganos no es clara en cuanto a la naturaleza de la
autonomia de estos entes, asi mismo no existe una paridad en dichas normas.

Por lo tanto vamos a resumir y comparar la doctrina, normativa y algunos entes
autonomos existentes, con el proposito de precisar en que consiste la autonomia
de dichos 6rganos, asi como su importancia en el desarrollo econémico, social,
cultural y politico de la Nacién. Es necesario precisar la naturaleza de estos entes,
ya que la comisién que propongo contaria con plena autonomia.

IV.2.2.1. Doctrina.

Manuel Maria Diez define la autonomia de los entes piiblicos, como la facultad de
darse sus propias instituciones y de gobemarse por ellas mismas. Sefiala que
estas entidades tienen la facultad de autoformacion, asi como la facultad de
formar su propio ordenamiento juridico. Afiima que las normas que dictan las
entidades autonomas deben tener relevancia con respecto a los administrados.

Por ello, la doctrina ensefia que deben ser nomas juridicas externas pero

también podran ser normas internas, bien de organizacion, bien de actuacion, que
regulen a estos organos, siempre que la violacion de estas dos Ultimas categorias
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pueda tener una verdadera eficacia en relacion a los titulares de los propios

organos.'*®

Andrés Serra Rojas, define a las comisiones autbnomas como aquellas entidades
politicas que se sitdan dentro de la actividad general del Estado, con sus
elementos peculiares que son: un régimen juridico general, una actividad
especifica, personalidad juridica y patrimonio propio.'*®

Jaime Cardenas Garcia,'® sefala que estos entes tienen en general las

siguientes caracteristicas:

a) Inmediatez, deben estar establecidos y configurados directamente en la
Constitucién.

b) Esencialidad, son necesarios para el Estado Democratico de derecho
contemporaneo.

c) Direccién politica, participan en ésta y emanan de actos ejecutivos,
legislativos o judiciales contribuyendo a la toma de decisiones del Estado.

d) Paridad de rango, mantienen con los otros érganos del Estado relaciones de
coordinacion.

e) Autonomia, generalmente tienen autonomia organica y funcional y en

ocasiones presupuestaria.
f) Apoliticidad, son érganos técnicos y no politicos.

@) Inmunidad, los titulares de estos organos pueden ser removidos por el
senalamiento de responsabilidades.

8 Cfr. Mania Dlez, Manuel, Devecho Administrativo Ii, Libros Cientificos OMEBA, Argentina, 1965, p. 139

"% Cfr. Serra Rojas Andrés, op. cit. p. 797 )

2 cfr. Cardenas Gracia, Jaime, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicancs, 11 edicién, Porria, México, 1997,
p. 501
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h) Transparencia, los actos y decisiones de los 6rganos autonomos, salvo los
casos comprensibles de secreto en las investigaciones del Ministerio Publico,
podran ser conocidos por los ciudadanos y cualquiera podra tener acceso a la
informacién, incluyendo obviamente los 6rganos del Estado.

i) Intangibilidad, deberan ser 6rganos permanentes o por lo menos para su
derogacion se debe exigir un procedimiento de reforma constitucional mucho
mas reforzado que el proceso de reforma legal ordinario; y

j) Funcionamiento interno apegado al Estado de Derecho, es imprescindible
que en las responsabilidades administrativas de funcionarios de los respectivos
érganos cuenten con toda ias garantias constitucionales y procesales.

IV.2.2.2. Ley Federal de las Entidades Paraestatales.''

El articulo 3° de esta ley, indica que las universidades y demds instituciones de
educacion superior a las que la ley otorgue autonomia, se regiran por sus leyes

especificas.'?

Asi mismo en el parrafo segundo del mismo articulo 3° se sefiala que la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, la Procuraduria Agraria y la Procuraduria
Federal del Consumidor, atendiendo a sus objetivos y a la naturaleza de sus
funciones, quedan excluidas de la observancia de dicho ordenamiento.'®

En el articulo 4° se sefiala que el Banco de México queda sujeto por cuanto a su
constitucién, organizacion, funcionamiento, control, evaluacion y regulacién a su
legislacion especifica. Le sera aplicable esta Ley en las materias y asuntos que
sus leyes especificas no regulen.'®

' El hecho de incluir en este apartado a la Ley Federal de Entidades Paraestataies es con el propésito de comparar la
dLrtonomla de ciertos drganos plblicos sefialado en esta ley, con los lamados entes constitucionales auténomos.

* En o caso de la Umvamdad Nacional Auténoma de México (UNAM), ¢ articulo 1° de su Ley Orgdnica la define como
un organi lizado del Estado, no de la Administracién Piblica Federal, como es el caso de la tradicional
descentralizacién por servicio.

' La Comision Nacional de los Derechos Humanos, por reforma constitucional del 13 de septiembre de 1999 es un ente
constitucional auténomo del Estado Mexicano. Ver supra pardgrafo 111.17.1, einfra IV.2.2.3. 3,

* Cabe precisar que, como se verd mas adelante, el Banco de Mém es un ente constitucional auténomo, de
conformidad al articulo 28 constitucional, reformado en 1993, ver pardgrafo IV.22.3.1.
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En el articulo 11 se afirma que las entidades paraestatales gozaran de autonomia
de gestion para el cabal cumplimiento de su objeto y de los objetivos y metas
senalados en sus programas. Al efecto contaran con una administracion agil y
eficiente y se sujetaran a los sistemas de control establecidos en la presente Ley
y en lo que no se oponga a ésta a los demas que se relacionan con la

Administracion Publica.

Como se aprecia, las entidades paraestatales (excepto los fideicomisos publicos)
gozan de una autonomia organica, al tener personalidad juridica propia y si bien
los entes constitucionales auténomos también la tienen su grado de autonomia es
mayor, Como se vera enseguida.

1V.2.2.3. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Una vez que hemos visto como la doctrina y la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales definen la autonomia de ciertos 6rganos plblicos, pensamos que
es importante hacer un analisis cuidadoso de como la Constitucién Politica
describe la autonomia de los llamados “Entes Constitucionales Auténomos’. Es
importante subrayar que en la misma Ley Suprema no existe, como ya lo hemos
sefnalado, una paridad en la definicion de la autonomia de estos entes publicos.

IV.2.2.3.1. El Banco de México.

El articulo 28 constitucional en su parrafo 6° sefiala que el Estado tendra un
banco central que sera auténomo en el ejercicio de sus funciones y en su
administracién y que ninguna autoridad podra ordenar al banco conceder
financiamiento.

El parrafo 7° establece que la conduccion del banco estara a cargo de personas
cuya designacion sera hecha por el Presidente de la Republica con la aprobacion
de la Camara de Senadores o de la Comision Permanente, en su.caso,
desempeiiaran su encargo por periodos cuya duracién y escalonamiento provean
al ejercicio autonomo de sus funciones; soélo podran ser removidas por causas
graves y no podran tener ningun otro empleo, cargo o comision, con excepcion de
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aquellos en que actien en representacion del banco y de los no renumerados en
asociaciones docentes, cientificas, culturales o de beneficencia.

1V.2.2.3.2. El Instituto Federal Electoral (IFE).

El articulo 41 en su parrafo segundo, inciso tercero indica:

“La organizacién de las elecciones federales es una funcion estatal que se realizara
a través de un organismo piblico auténomo denominado Instituto Federal
Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio, en cuya
integracion participan el Poder Legislativo de la Union, los partidos politicos
nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el ejercicio de
esa funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad

seran principios rectores”.

El pamafo tercero del mismo articulo refiere que el IFE serd autoridad en la
materia, independiente en sus decisiones y funcionamiento y profesional en
su desempeio. El consejero presidente y los consejeros electorales del Consejo
General seran elegidos, sucesivamente, por el voto de las dos terceras partes de
los miembros presentes de la Camara de Diputados o en sus recesos por la
Comision Permanente, a propuesta de los grupos parlamentarios.

El consejero presidente y los consejeros electorales duraran en su cargo siete
afios y no podran tener ningun otro empleo, cargo o comisién, con excepcion de
aquellos en que actien en representacion del Consejo General y de los que se
desemperien en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de investigacion o
de beneficencia, no renumerados.

1V.2.2.3.3. La Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH).
El articulo 102 apartado B constitucional dispone que la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos contara con autonomia de gestion y presupuestaria,

personalidad juridica y patrimonio propio. Este organismo autonomo tendra un
Consejo Consultivo integrado por diez consejeros que seran elegidos por el voto
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de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores
0 en sus recesos, por la Comisién Permanente del Congreso de la Unibn, con la
misma votacion calificada. La Ley determinara los procedimientos a seguir para la
presentaciébn de las propuestas por la propia Camara. Anualmente serén
substituidos los dos consejeros de mayor antigiedad en el cargo, salvo que
fuesen propuestos y ratificados para un segundo periodo.

El Presidente de la Comision Nacional de los Derechos Humanos, quien lo sera
también del Consejo Consultivo, sera elegido en los mismos términos que los
demas consejeros. Durara en su encargo cinco afos, podra ser reelecto por una
sola vez y solo podra ser removido de sus funciones en los téminos del Titulo
Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (cuando en el
ejercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses publicos fundamentales o de su buen despacho y por
violaciones graves a la Constitucion y a las leyes federales que de ella emanen,
independientemente de las responsabilidades penales).

Como podemos ver la Constitucion Politica sefala unicamente como
caracteristica peculiar en estos tres érganos pablicos la autonomfa de gestion,
por otro lado la Carta Magna dice que el Instituto Federal Electoral y la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos cuentan con personalidad juridica y
patrimonio propio y por ultimo dicho ordenamiento indica que la CNDH ademas
posee autonomia presupuestaria.'®®

Cabe sefialar que en el segundo periodo del segundo afio de ejercicio de la LVIII
Legislatura, en marzo 20 del 2002, el diputado Luis Femando Sanchez Nava de la
fraccién parlamentaria del PAN, elaboré una iniciativa de reforma constitucional
referente a los Organismos Constitucionales Autonomos, la cual ya como
proyecto de decreto se tumoé a la Comision de Puntos Constitucionales. En dicha
iniciativa se proponia reformar, derogar y adicionar diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos como sigue:
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Reformar el articulo 49 constitucional, en el marco de la reforma del Estado, con el
objeto de crear la figura juridica de los "6rganos constitucionales autonomos”, en

los siguientes términos:

“Articulo 49. El supremo poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo, Judicial y los érganos auténomos gque reconoce esta

Constitucion.

Los dérganos auténomos del Estado gozaran de independencia en su
funcionamiento y administracion, por lo que contaran con autonomia presupuestaria
y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, asi como personalidad juridica y
patrimonio propios.

Sus titulares seran elegidos por el Congreso de la Union o una de sus Camaras, y
podran ser removidos de sus funciones en los témminos del Titulo Cuarto de esta
Constitucion o de acuerdo a lo que ia ley disponga.

Los titulares de los drganos auténomos no podran tener ningdn otro empleo, cargo
o comision, con excepcion de aquellos en que actliien en representacion del érgano
y los que desempefien en asociaciones docentes, cientificas, culturales, de
investigacion o beneficencia, no remuneradas. La retribucién que perciban sera la
que se determine en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, con excepcion

de lo previsto en esta Constitucion.

Dichos o6rganos auténomos estaran sujetos a la Fiscalizacion Superior de la
Federacion, en términos de lo previsto en el articulo 79 de esta Constitucion.

Los titulares de los drganos auténomos presentarén anuaimente a los Poderes de

la Unién un informe de actividades. Al efecto compareceran ante las camaras del

Congreso en los términos que disponga la ley. "'

'** Nosotros creemos que es necesario que exista una paridad en la Constitucion Politica en cuanto a la definicidn de la
1t ia de los II dos "Entes Constitucionales Auténomos® ya que se presta a confusitn el que existan diferentes

interpretaciones.

'® Cfr. Sanchez Nava, Luis Fernando, Iniciativa "6rganos constitucionales auténomos”, 2° Periodo del 2° Afio de Ejercicio:

LVIY Legrsiatura Marzo 20, 2002, Diario de los Debates, Bibliateca del Congreso de la Unidn, México,
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Actuaimente esta iniciativa de reforma constitucional se encuentra pendiente
para ser revisada por los asesores de la Comisién de Puntos Constitucionales
de la camara baja.

IV.2.2.4. Caracteristicas de los entes constitucionales auténomos.

De lo anteriormente expuesto podriamos concluir que la autonomia es el status
juridico que la propia Constitucion concede a ciertos érganos publicos, para el
mejor cumplimiento de sus funciones y que podemos caracterizar como sigue:

1) Obedece a una necesidad de separar de los tres “poderes” tradicionales del
Estado, particularmente del ejecutivo, determinadas atribuciones que deben
permanecer lo mas ajenas posibles de la politica partidista. También podemos
sefalar que dicha autonomia surge como una necesidad de alejar ciertas
funciones estatales del Poder Ejecutivo, asi como su presupuesto y el
nombramiento de sus funcionarios.

2) Los entes constitucionales auténomos son entes del Estado, no del Gobierno.

3) Tienen atribuciones que demandan una especializacion técnica en areas
fundamentales de la vida publica.

4) Poseen autonomia funcional y técnica: referente a las actividades que
desempenan y a los programas que disefian para el mejor cumplimiento de sus
funciones. Esta también es una caracteristica de los érganos desconcentrados

(ver paragrafo IV.2.1.3.).

5) Autonomia organica: personalidad juridica y patrimenio propio, en cuanto a
que tienen su propia estructura institucional de acuerdo a las necesidades de
sus funciones. Igual que los descentralizados.

6) Autonomia presupuestaria: es la facultad de proponer anualmente a la
Camara de Diputados del Congreso de la Unién el célculo monetario necesario

para el cumplimiento de sus funciones, sin que dicho monto tenga que ser
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autorizado por el Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

7) De gestién: es la facultad de realizar todas las acciones legales que le
permitan el cumplimiento de su encargo publico.

Es importante aclarar que la autonomia es una forma de divisiéon del poder, sin
que ésta deba ser entendida como soberania, es decir, debe entenderse como la
distribucion de competencias sobre determinadas materias.

IV.3. Atribuciones y procedimientos de la Comisién Nacional de Etica y
Moral de los Servidores Publicos (CONAEM).

Es importante aclarar que este érgano que propongo no pretende suprimir a
ningdn érgano de control existente en el Estado mexicano.

Esta Comision vigilaria que todos los entes publicos sin excepcion cumplan con
Etica y moral sus obligaciones, lo que contribuye a garantizar el buen desempefio
de la funcion publica.

Podria pensarse que seria ocioso e innecesario la creaciéon de un nuevo érgano
de control ya que existen entes publicos que realizan las funciones de
fiscalizaciébn necesarias para un buen gobierno; sin embargo la realidad es
distinta, ya que actualmente sigue estando elevado el nivel de corrupcion de los
servidores publicos.

Para justificar la creacién de la Comisién que propongo es importante puntualizar
las caracteristicas primordiales y las lagunas que nosotros notamos en los
principales 6rganos de control que prevé el orden juridico mexicano, al menos en
el ambito federal.

a) Auditoria Superior de la Federacion, el ambito de su competencia se centra
en fiscalizar el manejo, la custodia y la aplicacion en forma posterior de los
ingresos y egresos del gasto publico; pudiendo fincar responsabilidades por los
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actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad, asi como presentar
denuncias penales por conductas que pudieran ser constitutivas de algun
delito. Lo cierto es que hasta la fecha este 6rgano no ha presentado ninguna
denuncia penal ante el Ministerio Publico, esto puede deberse a que le falta
firmeza o que consiente la impunidad en determinados servidores publicos,
porque es ilogico pensar que hasta la fecha no han existido conductas
delictivas en todos los entes publicos que ha auditado. (ver paragrafo
111.18.3.2)).

b) Secretaria de la Funcién Publica, encargada de vigilar que todos los
servidores publicos de la Administracion Publica Federal cumplan su encargo
como esta sefalado en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos y deméas ordenamientos federales, también esta
obligada a presentar denuncias penales por conductas que se encuentran
tipificadas como delito. Realmente este 6rgano no ha cumplido sus funciones
como debe ser. La principal causa de su incumplimiento se debe a que su
titular es nombrado por su propio superior jerarquico lo que genera compromiso
con los intereses de éste. (ver supra paragrafo 111.19.2.3,, e infra Nota nimero
110.).

c) Comision Nacional de los Derechos Humanos, tnicamente se centra en las
quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza administrativa
provenientes de cualquier autoridad o servidor publico que violen los derechos
humanos contemplados en la Constituciéon. Igualmente puede presentar
denuncias penales, ante los érganos competentes. En los ultimos afios no se
ha presentado una sola denuncia penal por parte de la CNDH, asi mismo es
clara la prohibicion constitucional que tiene de conocer quejas presentadas en
contra del Poder Judicial y tampoco es competente tratandose de asuntos
electorales, laborales y jurisdiccionales, que consideramos vacios importantes
y no en todos los casos justificados. (ver paragrafo 111.17.1.).

d) Instituto Federal de Acceso a la Informacién Pdblica, creado para vigilar
que todo servidor publico de la Administracibn Pdblica Federal cumpla lo

establecido por la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
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Gubemamental. Desgraciadamente un estudio realizado recientemente por el
equipo juridico de Libertad de Informacion México, A. C., ha evidenciado que
este 6rgano no esta cumpliendo como se esperaba y por supuesto esto no
puede tener justificacion alguna. (ver paragrafo 111.19.2.1.1.1.).

Si bien es cierto, estos 6rganos publicos son necesarios para el buen desarrollo
de la funcién pablica, también lo es que su competencia esta limitada y que por
diversas causas, ya de hecho o de derecho su actuar esta viciado, creando con
esto un mal desempeiio plblico; por lo tanto es importante que exista un érgano
superior con una competencia de alguna manera mas genérica Y
omnicomprensiva en el cual se subsanen en buena medida las anomalias
sefaladas, garantizando con esto el buen desempefio de la funcion publica.

IV.3.1. Atribuciones.

Proponemos las siguientes atribuciones para la Comision Nacional de Etica y
Moral de los Servidores Publicos, mismas que tendrian que plasmarse en una ley

reglamentaria que al efecto expidiera el Congreso de la Unién:

a) Coadyuvar con las instituciones pulblicas federales en la difusién de valores
éticos y morales en el servicio publico.

b) Elaborar e instrumentar programas preventivos en materia de Etica y moral en

el servicio publico.

c) Promover los valores de cooperacion, unién, profesionalizacion y compromiso,
entre las instituciones publicas federales.

d) Conocer e investigar quejas por falta de Etica y moral en la prestacion del
servicio publico de cualquier servidor publico de caracter federal, a peticion de

parte o de oficio.

e) Emitir de ser procedente una resolucion dirigida a la autoridad que ocasiono el
agravio al quejoso, con el propésito de que ésta subsane el dafio ocasionado.
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En caso de no ser procedente la queja presentada esta Comision, en términos
de la ley reglamentaria, la desechara, teniendo la obligacién de notificar
personalmente al interesado justificando plenamente su fallo.

f) Propiciar por todos los medios no coactivos posibles el pleno cumplimiento de
sus resoluciones, asi como la reparacion del dafo ocasionado ¥’ y cuando por
la naturaleza de sus resoluciones sea ampliado el plazo para su cumplimiento

argumentar plenamente al quejoso dicha ampliacion.

g) Publicar integramente o en forma abreviada, todas las resoluciones que emita.
En casos excepcionales podra determinar si las mismas soélo deben
comunicarse a los interesados de acuerdo a las circunstancias especificas.

h) Formular propuestas conciliatorias entre el quejoso y las autoridades o
servidores plblicos presuntos responsables, para la inmediata solucién del
conflicto planteado cuando la naturaleza del caso lo permita, no se violen las
nomas penales o administrativas y no se atente contra la Etica o moral en el
servicio publico.

i) Presentar denuncias penales o administrativas, por conductas u omisiones de
servidores pliblicos que puedan ser constitutivas de delito o de responsabilidad
administrativa.

j) Dar un seguimiento integro a las denuncias penales o administrativas
presentadas, hasta la conclusion de dichos asuntos comprobando en todo

momento su legitimidad.

k) Solicitar a las autoridades judiciales y administrativas informes sobre el
desarrollo de las denuncias presentadas por esta Comisidn. Las autoridades
judiciales y administrativas estaran obligadas a proporcionar en todo momento
lo solicitado por esta Comision.

7" Para lograr esto la Comision llevarfa un seguimiento de las resoluciones que emitiera, haria denuncias publicas apoyado
de los medios de comunicacién (television, radio y [ ), asi mismo ejerceria presién apoyado de los Organi

Nacionales e Internacional lac fos con el control piblico y de ser necesario acudirfan personalmente los
integrantes del Consejo que integran a la Comisién (ver paragrafo IV.5.), con el superior jerérquico del servidor piblico

omiso, para exhortarle a cumplir la resolucin de que se trate.
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1) Informar al quejoso en todo momento, oportuna y fehacientemente el resultado
de sus resoluciones, asi como el avance de las denuncias penales o
administrativas hasta su conclusion.

m) Proponer ante el Congreso de la Union, asi como al Poder Ejecutivo Federal,
la formulacion de proyectos de normas o de modificaciones a las disposiciones
legales y reglamentarias, asi como de practicas administrativas que a juicio de
esta Comisién redunden en un mejor desempeiio ético y moral en la funcion

publica.

n) Vigilar el exacto cumplimiento de los Cédigos de Etica para la funcién publica
existentes.

0) Crear su Cédigo de Etica intemo.

p) Elaborar un Cédigo de Etica Federal el cual estaran obligados a cumplir todos
los servidores publicos federales (de los tres Poderes de la Unién y entes

autébnomos).

q) Enviar un informe anual de su gestién, al titular del Poder Ejecutivo Federal, al
Congreso de la Unidn y al Poder Judicial de la Federacion.

r} Rendir cuentas claras y veraces de su desempefio ante el Senado de la
Republica y en todo momento a cualquier persona, institucion publica o
privada, nacional o internacional, siempre que no se contravenga lo sefialado
en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubermnamental o que con ello se violen los preceptos éticos y morales en la
prestacion del servicio pablico.

s) Promover con los Organos Intemacionales afines la prestacion del servicio
pUblico con Etica y moral.

Las atribuciones que hemos sefialado son las principales y con las que debe
contar este érgano para garantizar su buen funcionamiento. Cabe sefialar que
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este organismo tendria su sede en la Ciudad de Meéxico, Distrito Federal y
contaria con delegaciones en los 31 estados de la Republica, a efecto de
desconcentrar sus actividades.

IV.3.2. Procedimientos.

La manera como la Comision llevara a cabo su encargo es a través de los

siguientes procedimientos que proponemos:

a) Cualquier persona podra denunciar o presentar quejas por conductas con falta
de Etica y moral de los servidores publicos, ya sea directamente o por medio
de representante.

b) Cuando los interesados estén privados de su libertad o se desconozca su
paradero, los hechos se podran denunciar por los parientes o por cualquier
persona que tenga conocimiento.

c) Las organizaciones no gubemamentales legaimente constituidas podran acudir
ante la Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos, para
denunciar las conductas con falta de Etica y moral en contra de personas que
por sus condiciones fisicas, mentales, econdémicas y culturales, no tengan la

capacidad efectiva de presentar quejas de manera directa.

d) La queja sodlo podra presentarse dentro del plazo de un afo, a partir de que se
hubiera iniciado la ejecucion de los hechos que se estimen que fueron con falta
de Etica y moral o de que el quejoso hubiere tenido conocimiento de los
mismos. En casos excepcionales y tratdndose de conductas graves, la
Comision podra ampliar dicho plazo mediante una resoluciéon razonada. No
contara plazo alguno cuando se trate de hechos que por su gravedad puedan

ser considerados violaciones de lesa humanidad.

e) La instancia respectiva debera presentarse por escrito; en caso urgentes podra
formularse por cualquier medio de comunicacién electronica. No se admitiran
comunicaciones anénimas, por lo que toda queja o reclamacién debera
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ratificarse dentro de los tres dias siguientes a su presentacion, si el quejoso no
se identifica y la suscribe en un primer momento.

Cuando los quejosos o denunciantes se encuentren recluidos en un centro de
detencion o reclusorio, sus escritos deberan ser trasmitidos a la Comisién sin
demora alguna por los encargados de dicho centros o reclusorios o aquéllos
podran entregarse directamente, en su caso, a la oficinas de Etica y moral
ubicados en dichos érganos.

La Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos designara
personal de guardia para recibir y atender las reclamaciones o quejas urgentes
a cualquier hora del dia y de la noche.

g) La Comision debera poner a disposicién de los reclamantes formularios que

faciliten el tramite y en todo caso orientara a los comparecientes sobre el
contenido de su queja o reclamacion. Las quejas también podran presentarse
oralmente, cuando los comparecientes no puedan escribir. Tratindose de
personas que no hablen o no entiendan correctamente el idioma espanol, se
les proporcionara gratuitamente un traductor.

h) Cuando se trate de menores de edad o de personas de la tercera edad, la

Comisién inmediatamente les asignara un tutor quien en todo momento los

asistira.

En todos lo casos que se requiera, la Comisién levantara acta circunstanciada
de sus actuaciones.

En el supuesto de que los quejosos o denunciantes no puedan identificar a las
autoridades o servidores publicos, cuyas conductas fueron con faita de Etica y
moral, la instancia serd admitida, si procede y la Comision realizara la
investigacion correspondiente para identificar a dichos sujetos publicos.

k) La formulacidn de quejas y denuncias, asi como las resoluciones que emita la

Comisién, no afectaran el ejercicio de otros derechos y medios de defensa que
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puedan corresponder a los afectados conforme a las leyes, no suspenderan ni
interrumpirdn sus plazos preclusivos, de prescripcion o caducidad. Esta
circunstancia debera sefalarse a los interesados en el acuerdo de admision de
la instancia.

I) Cuando la instancia sea inadmisible por ser manifiestamente improcedente o
infundada, sera rechazada de inmediato. Cuando no corresponda de manera
ostensible a la competencia de la Comisién, se debera proporcionar orientacion
al reclamante, a fin de que acuda a la autoridad o servidor publico a quien
corresponda conocer o resolver el asunto.

m) Una vez admitida la instancia, deberd ponerse en conocimiento de las
autoridades senaladas como responsables utilizando en caso de urgencia
cualquier medio de comunicacién electronica. En la misma comunicacion se
solicitard a dichas autoridades o servidores publicos que rindan un informe
sobre los actos, omisiones o resoluciones que se les atribuyan en la queja, el
cual deberan presentar dentro de un plazo de maximo de quince dias naturales
y por los medios que sean convenientes, de acuerdo con el caso. En las
situaciones que a juicio de la Comision se consideren urgentes, dicho plazo
podra ser reducido.

n) La Comision, por conducto de su presidente y previa consulta con el Consejo,
puede declinar su competencia en un caso determinado, cuando asi lo
considere conveniente para preservar la autonomia y autoridad Etica y moral

de la institucion.

o) Desde el momento en que admita la queja, el Presidente o demas personal
autorizado, se pondran en contacto inmediato con la autoridad sefialada como
responsable de la presunta conducta con falta de Etica y moral para intentar
lograr una conciliacion entre los intereses de las partes involucradas,
independientemente de la denuncia que esta Comisién har4 a las autoridades

competentes, cuando la conducta asi lo amerite.
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De lograrse una solucion satisfactoria o el allanamiento del o de los
responsables, la Comision lo hara constatar asi y ordenara el archivo del
expediente una vez que verifique fehacientemente que se ha dado
cumplimiento al respectivo convenio y que se ha sancionado la conducta del
servidor publico cuando asi proceda. Si en un plazo de 90 dias no se diera
cumplimiento al compromiso, la Comisién en el término de setenta y dos horas
dictara el acuerdo correspondiente y en su caso, proveera las acciones y

determinaciones conducentes.

p) Si de la presentacion de la queja no se deducen los elementos que permitan la
intervencion de la Comision, ésta requerira por escrito al quejoso para que la
aclare. Si después de dos requerimientos el quejoso no contesta, se enviara al
archivo, siempre y cuando la Comisién compruebe plenamente la falta de
interés del propio quejoso.

g) En el infome que deberan rendir las autoridades sefaladas como
responsables contra las cuales se interponga queja o reclamacion, se haran
constar los antecedentes del asunto, los fundamentos y motivaciones de los
actos u omisiones impugnados, si efectivamente éstos existieron, asi como los
elementos de informacion que consideren necesarios para la documentacion
del asunto.

La falta de rendicion del informe o de la documentacion que lo apoye, asi como el
retraso injustificado en su presentacion, ademas de la responsabilidad respectiva,
tendra el efecto de que en relacion con el tramite de la queja se tengan por ciertos

los hechos materia de la misma, salvo prueba en contrario.

IV.4. Eficacia de sus resoluciones.

Las resoluciones emitidas por esta Comision tendran caracter de imperativas para
ia autoridad o servidor publico a los cuales se dirija, sin embargo no tendran
caracter vinculatorio, por lo que no anularan, modificaran o dejaran sin efecto las
resoluciones o actos contra los cuales se haya presentado la queja o denuncia,
porgue como ya lo sefialamos esta Comision no pretende quitarle atribuciones a
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los érganos publicos competentes. No obstante lo anterior buscaré por todas las
vias pertinentes que sea sancionado el servidor publico que actud con falta de
Etica y moral, asi mismo que le repare el dafio ocasionado al quejoso. (Ver
paragrafo IV.3.1. inciso f.).

En todo caso, una vez recibida la resolucion, la autoridad o servidor publico de
que se trate debera informar, dentro de los quince dias habiles siguientes a su
notificacién, el cumplimiento de la resolucién emitida por esta Comision. El plazo
podra ser ampliado cuando la naturaleza de la resolucion asi lo requiera.

La autoridad o servidor publico a la que le haya sido emitida la resolucién por la
Comision tendré la responsabilidad de su total cumplimiento.

Cuando de las resoluciones emitidas por esta Comision que hayan sido
notificadas a las autoridades o servidores publicos resulte evidente la frecuencia
de ciertas conductas con falta de Etica y moral, la Comision estara facultada para
investigar de oficio el area de actuacion con que se relacionen dichas conductas,
para efectos de formular pronunciamientos generales dirigidos a prevenir su
recurrencia e instrumentar las medidas idéneas.

Sus resoluciones se referirdn a casos concretos y no podran aplicarse a otros
casos por analogia 0 mayoria de razén.

Se necesitara la presencia de todos los miembros que integren el Consejo de la
Comision para que esta pueda emitir una resolucion; la validez de estas
resoluciones requiere, cuando menos, el voto de la mayoria simple de dichos
miembros. En caso de empate el presidente de la Comision tendra voto de
calidad. Tratdndose de los demas informes que expida la Comision (acuerdos,
notificaciones, circulares, etc.), estos recaeran en el presidente, como instancia
ejecutiva, bajo las directrices que emita el Consejo.

Cualquier miembro del Consejo que no estuviera conforme con el sentido de una
resolucion, extendera y firmara su voto particular, expresando sucintamente los
fundamentos principales de su opinion. Este voto se agregara al expediente.
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El Consejo de la Comisién y sus integrantes no podran, bajo ningln pretexto,
aplazar, demorar, omitir o negar la resoluciéon de las cuestiones que legalmente
hayan sido sometidas a su conocimiento. Tampoco podran modificar ni variar sus
resoluciones después de firmadas.

Las resoluciones de la Comision no se entenderan aceptadas, sino cuando,
notificado el ente publico federal, conteste expresamente de conformidad, o no
impugne en via de amparo la misma, en el término que proceda.

Contra los acuerdos y resoluciones definitivas de la Comision, los interesados
podran interponer Unicamente el Juicio de Amparo, cuando asi proceda.

IV.5. Integracion de la Comisién.

La Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Piblicos se integrara
con un Presidente, una Secretaria Ejecutiva, Delegados, asi como de personal
profesional, técnico y administrativo necesario para la realizacién de sus
funciones. Contara para el mejor desempefio de sus responsabilidades con tn
Consejo.

El Consejo estarda integrado por cinco personas que gocen de reconocido
prestigio en la sociedad, mexicanos en pleno ejercicio de sus derechos
ciudadanos y ninguno de ellos debera desempefiar ningtn carge o comision como

servidor publico.

E! Presidente de la Comision lo serd también del Consejo. Los cargos de los
demas miembros del Consejo seran honorarios. A excepcion de su Presidente,
anualmente, seran sustituidos los dos consejeros de mayor antigiiedad en el
cargo, salvo que fuesen propuestos y ratificados para un segundo periodo. Para
el caso de que existan mas de dos consejeros con la misma antigiiedad, sera el
propio Consejo quien proponga el orden cronolégico que deba seguirse.

El presidente de la Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Pablicos
durara en su encargo cinco afnos y podra ser reelecto por una sola vez.
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El presidente de la Comision debe gozar de una excelente reputacion y no haber
sido condenado por delito intencional, pero sobre todo debe contar con
experiencia intachable de al menos 10 afios en la funcién publica o actividades
afines reconocidas por las leyes mexicanas y los instrumentos juridicos
internacionales.

IV.5.1. Nombramiento de los Integrantes de la Comisién Nacional de Etica y
Moral de los Servidores Piiblicos.

Para nombrar a los integrantes del Consejo de la Comisién y con el objeto de
garantizar plenamente que la eleccion sea con la mayor honestidad, imparcialidad
y transparencia posibles, pero sobre todo que se avale que estos tengan pleno
conocimiento de la actividad a desempefiar, se estableceria un colegio el cual
estaria integrado por un representante de las siguientes instituciones: Instituto
Federal Electoral, Comision Nacional de los Derechos Humanos, Auditoria
Superior de la Federacién, Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica,
Universidad Nacional Autdnoma de México, Colegios de profesionistas (tales
como: Federacién de Colegios de Profesionistas; Barra Mexicana, Colegio de
Abogados A. C; llustre y Nacional Colegio de Abogados de México;
Confederacion Nacional de Organizaciones Populares y. Confederacion
Intemacional de Organizaciones Sindicales Libres.), y Organizaciones Civiles
(tales como: Transparencia Mexicana; Transparencia, S.C; Camara de Comercio
y Turismo de la Ciudad de México; Asociacion de Banqueros de México,
Asociacion Mexicana de la Industria de Tecnologia y Convergencia de

Organismos Civiles por la Democracia.).

El colegio tendria la obligacion de enviar al Senado de la Republica una terna
para cada consejero que integrara el Consejo de la Comision Nacional de Etica y
Moral de los Servidores Publicos, con excepcion del Presidente. El Senado de la
Republica tendria la obligacion de votar dentro de dichas ternas a los que
integraran el Consejo de la Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores

Publicos.
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En el caso del Presidente de la Comision Nacional de Etica y Moral de los
Servidores Publicos, el colegio enviaria al Senado de la Republica una tema, de
la cual la Camara alta elegird a uno, a través del voto de las dos terceras partes
de los miembros presentes o en sus recesos por la Comision Permanente del
Congreso de la Unién. El Senado de la Republica podra desechar por una sola
vez la temna enviada por el colegio, por lo tanto de la segunda tema forzosamente
tendra que elegir al Presidente de dicha Comision.

Cualquier miembro de esta Comision, sin excepcion alguna, al que le haya sido
comprobado que incurrié en responsabilidad penal o administrativa, podra ser
removido de su encargo.

Una vez que sabemos que el origen de la corrupcion es la falta de Etica y moral
de los Servidores Ptblicos y que la corrupcion lesiona significativamente a
cualquier Nacion, frenando su avance y creando con esto un gran deterioro social,
donde los beneficiados son unos cuantos (lo cual es contrario a las obligaciones
del Gobierno que es propiciar el bien comudn y la igualdad social); nos damos
cuenta que es necesario un érgano que se encargue de vigilar cabalmente que
todo servidor publico cumpla con Etica y moral su encargo social, pero sobre todo
que no sea una institucion mas, sino al contrario, que reaimente dé resuitados que
es lo que la sociedad demanda.

Con la creacion de esta Comision se garantizara el pleno ejercicio del servicio
publico con honestidad y se alcanzara un verdadero desarrollo econémico, social,
cultural y politico de la Nacién, asi mismo habria una mayor igualdad social y
factores como la inseguridad, pobreza extrema y desempleo, disminuirian
notablemente, ya que esta Comisién primeramente inhibiria las conductas
corruptas de los servidores publicos frenado los desfalcos publicos o que el
presupuesto sea desviado del objetivo para el cual fue designado, posteriormente
seria un organo preventivo de méas conductas corruptas, porque como ya lo
hemos sefalado esta Comisién realmente ejerceria una vigilancia (donde
efectivarente se castigue a los servidores ptblicos corruptos y deshonestos),
pero sobre todo hara una difusion de la Etica y moral publicas y sera garante de -
un efectivo desempefio publico con Etica y moral.
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Por ultimo es importante sefalar que en cuanto al presupuesto que se le asignaria
a esta Comision para su funcionamiento, seria como una inversion a corto plazo
de la sociedad que le traeria excelentes rendimientos, ya que como lo hemos
seflalado esta Comision inhibiria el mal uso del presupuesto asignado a los
organos publicos y sobre todo el destino de todos los ingresos que entran a las

arcas publicas serian en beneficio de la sociedad y no de unos cuantos.

IV.6. Ubicacién de la Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores
Piblicos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Como ya lo mencionamos, consideramos que el articulo 113 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el lugar mas conveniente para
dividirlo en tres apartados, quedando ubicada en un apartado “C” la Comisién
Nacional de Etica y Moral de los Servidores Puablicos. (Ver paragrafo IV.2., primer
parrafo).

En ese tenor proponemos que el texto quede de la siguiente manera:
Articulo 113.

A

C. El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados, asi como la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, en el ambito de sus respectivas
competencias, estableceran organismos de vigilancia del desempefio ético y
moral de los servidores publicos, los que conoceran de quejas en contra de
cualquier autoridad o servidor publico, por actos u omisiones con falta de Etica y
moral publicas.

Los organismos a que se refiere el parrafo anterior, formularan resoluciones
publicas, auténomas, no vinculatorias.
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El organismo que establezca el Congreso de la Union se denominara Comision
Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos; contara con autonomia de
gestion y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propio.

La Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos tendra un
Consejo compuesto por cinco consejeros que seran propuestos por un cuerpo
colegiado organizado en los términos de la ley reglamentaria que al efecto expida
el Congreso de la Union, integrado por representantes del Poder Judicial Federal,
del Instituto Federal Electoral, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos, la
Auditoria Superior de la Federacion, del Instituto Federal de Acceso a la
Informacién Puablica, asi como de la sociedad civil y nombrado por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores o en
sus recesos, de la Comisién permanente del Congreso de la Unién, con la misma
votacion calificada. Anualmente sera substituido el consejero de mayor
antigiedad en el cargo con excepcion del presidente de la Comision, salvo que
fuese propuesto y ratificado para un segundo periodo.

El presidente de la Comisibn Nacional de Etica y Moral de los Servidores
Publicos, quien lo sera también del Consejo, sera elegido en los mismos términos
que los miembros del Consejo, a través de una tema que enviara el cuerpo
colegiado mencionado en el parrafo anterior al Senado de la Republica; dicha
temna podra ser desechada por una sola vez, de la segunda tema forzosamente
tendra que salir el presidente de la Comision. El presidente durara en su encargo
cinco anos y podra ser reelecto por una sola vez.

El presidente y los consejeros de la Comision, solo podran ser removidos de sus
funciones en los términos del Titulo Cuarto de esta Constitucion.

El presidente de la Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos
presentarda anuaimente a los poderes de la Unién un informe de actividades. Al
efecto comparecera ante las Camaras del Congreso en los términos que disponga
laley.
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La Comision Nacional de Etica y Moral de los Servidores Publicos conocera de las
inconformidades que se presenten en relacion con las resoluciones, acuerdos u
omisiones de los organismos equivalentes en las entidades federativas.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA.- El significado de Etica, lo podemos resumir en aquello que surge
desde lo mas profundo del ser humano, su actitud interior, de su referencia a si
mismo y al mundo (aquello que puede transformar al mundo), la raiz de la que
brotan todos los actos humanos, o sea el caracter (en sentido de modo de ser o
forma de vida que se va adquiriendo, apropiando, incorporando, a lo largo de la
existencia y no en el sentido biolégico de temperamento), es la personalidad que
hemos conquistado a través de la vida, lo que hemos hecho de nosotros mismos,
viviendo, reconociendo una serie de actos humanos los cuales pueden ser
buenos o malos.

La Etica se puede definir como la ciencia que estudia los actos humanos desde
un punto de vista interno, sefalando aquellos que son positivos en la medida que
se adecuan al bien moral y no deterioran la armonia social; algunos autores como
Balmes la define como “la ciencia que tiene por objeto la naturaleza y origen de la
moralidad”; Tahar como "la ciencia de las leyes ideales que regulan las acciones
humanas y el arte de usarlas correctamente en las varias situaciones de la vida”;
Pascal Ia define como “el arte de vivir bien y ser dichoso®. De manera mas general
la Etica puede definirse como la ciencia practica que ensefia las reglas que deben
seguirse para hacer el bien y evitar el mal.

SEGUNDA - La Etica y la moral no son sinénimos ya que la Etica le sefala a la
moral las normas que son buenas o malas y que deben ser llevadas a cabo para
una efectiva armonia individual y social, independientemente de aquellas
conductas que determinada sociedad acepte en su comunidad, puesto que a la
Etica le interesan Gnicamente aquellas conductas que no atenten con el bien
individual y comun, pero sobre todo que esencialmente estén investidas del valor
“bondad”.

La moral puede ser definida como aquella norma de conducta que regiamenia los

actos intemos y externos del hombre, atendiendo al valor ético de los mismos.
Contiene una normativa social, que valora los actos interpersonales. Las normas
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morales son unilaterales, interiores, auténomas e incoercibles, en virtud de que

éstas solo establecen deberes del hombre para consigo.

TERCERA.- El origen de la moral como un conjunto de normas y reglas de accién
destinadas a regular las relaciones de los individuos en una comunidad
determinada, se ubica histéricamente en las formas de sociedad mas primitivas.
La historia nos muestra diversas “morales” que corresponden a las diferentes
sociedades que se suceden en el tiempo, donde cambian los principios y normas
de esta naturaleza; esos cambios de la moral han sido continuos, lo alcanzado en
una época o sociedad determinada la mayoria de las veces da paso a un nivel
superior, es decir, los cambios y desplazamientos suelen darse en un orden
ascensional, de lo inferior a los superior; consecuentemente, al comparar una
sociedad con otras en el tiempo y el espacio se puede establecer objetivamente
una relacion entre sus respectivas morales y considerar que una moral es mas
avanzada, mas elevada o mas rica que la de otras sociedades, atendiendo a los
principios de la Etica.

Es importante sefialar que aunque existe una diversidad de “morales” en el tiempo
y en el espacio, también hay “valores morales” o “éticos” universalmente
conocidos y aceptados, tales como no privar de la vida a otra persona, no quitarle
su bienes sin causa justificada, no causarle un dario fisico o moral sin alguna
razén logica, no abusar de la confianza de otra persona, el respeto a los derechos
humanos en general, etc. Inclusive, estos y otros valores y principios de
convivencia han sido universalmente aceptados por las democracias modemas en
sus constituciones y legislacion, asi como en tratados intemacionales.

CUARTA.- La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su
articulo 108 sefiala como servidores publicos a los representantes de eleccion
popular, los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del Distrito
Federal, los funcionarios y empleados y en general, a toda persona que
desempefie un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la
Administracion Plblica Federal o en el Distrito Federal, asi como a los servidores
publicos del Instituto Federal Electoral. Sin embargo, desde luego debe incluirse
al personal de las camaras del Congreso de la Union y de la Asamblea Legislativa
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del Distrito Federal, asi como a los trabajadores del Banco de México y de la
Comision Nacional de los Derechos Humanos en los términos de sus respectivas
leyes, asi como de las Universidades Publicas a las que la ley otorgue autonomia.

QUINTA.- Una de las convenciones mas importantes en contra de la corrupcién
es la “Convencion Interamericana contra la Corrupcion “, ya que ésta estableci6
los medios de cooperacion indispensables en la lucha intemacional contra este
mal promoviendo la actividad intemacional para prevenir, detectar y sancionar la
corrupcion, la cual se da por la falta de Etica y moral de los servidores publicos.
Dentro de las medidas preventivas que recomienda ésta convencion para atacar a
la corrupcién esta el de dar instrucciones al personal de las entidades publicas,
que aseguren la adecuada compresion de sus responsabilidades y las normas
éticas que rigen sus actividades, pero lo mas relevante es que en dicha
convencion se llegd a la conclusion de la necesidad de organos de control
superiores, con el fin de desarrollar mecanismos modemos para prevenir, detectar
y ermradicar las practicas corruptas.

SEXTA.- Transparencia Intemacional fundada en 1993, es la (nica organizacion
no gubernamental, en el &mbito intemacional, dedicada en exclusiva a realizar un
seguimiento de la corrupcién y actualmente cuenta con mas de 75 capitulos
nacionales en todos los continentes. Transparencia Mexicana es un resultado de
ia voluntad de los mexicanos por controlar de alguna manera el grave problema
de corrupcion que existe en la Nacion.

SEPTIMA.- Estados Unidos se ha caracterizado, al menos en el discurso y su
régimen institucional, por ser un pais muy meticuloso en cuestiones de Etica y
moral en la funcién publica, sin embargo, para todos es sabido que la mayoria de
sus triunfos en el ambito internacional, han sido obtenidos de una manera
antimoral y con falta de Etica. Lo cierto es que esta Nacién ha puesto un empeio
muy destacado en este sentido, creando sistemas, 6rganos y politicas que de
alguna manera inhiban el actuar inmoral de sus funcionarios publiccs, tales como
Codigos de Eticas, la Oficina General de Contabilidad, la Ley de Libertad de
Informacion, etc.
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OCTAVA.- Colombia, como muchos paises ya sea industrializados o de
economia de transicion, ha sufrido el flagelo de la corrupcion, pero a diferencia de
otros contextos, se han presentado algunas particularidades que terminaron
agravando la situacion, lo que ha impedido la realizacion de la mas vigorosa
estrategia para combatirla, ya que una larga convivencia con el narcotrafico y el
enriquecimiento ilicito se convirtieron en la forma de ascenso social, el
narcotrafico permeé a la sociedad en su conjunto, a la politica, a la economia, a la
agricultura y al deporte; pero a pesar de eso, Colombia es un pais que realmente
esta tomando medidas para combatir la corrupcion de sus servidores publicos, a
través de Convenios con 6rganos anticorrupcién, publicacion de los contratos
estatales en el Diario Unico de Contratacion, Cédigo Disciplinario Unico, etc.

NOVENA.- En el Consejo de Europa, los ministros participantes en la 192
Conferencia de Ministros de Justicia Europeos (Espafa, 1994), consideraron que
la corrupcion era una seria amenaza para la democracia, el Estado de Derecho y
los derechos humanos y que por lo tanto era necesario hacer frente a esa
amenaza. Debido a las caracteristicas propias de tal fenémeno, dichos ministros
recomendaron al Consejo de Ministros la creacién de un Grupo Multidisciplinario
sobre la Corrupcion (GMC), bajo la responsabilidad del Comité Europeo sobre
Problemas Penales y sobre Cooperaciéon Juridica, teniendo como tarea estudiar
las medidas adecuadas para desarrollar un programa de accién contra la
corrupcién y para que se elaboren modelos legislativos al respecto y se
propongan proyectos de codigos de conducta.

DECIMA.- Espafia a evolucionado notoriamente en las mediadas tomadas en
contra de sus funcionarios publicos corruptos, a pesar de que sus gobemantes
llegaron a ser los sujetos que mas conductas con falta de Etica y moral
cometieron a nivel mundial, actualmente es un pais que cuenta con instituciones
de control de sus servidores publicos, mas sdlidas, lo que le ha permitido un gran

desarrollo econémico, social, cultural y politico.

DECIMA PRIMERA.- Entre los documentos de control de los servidores publicos
mas importantes surgidos en nuestro pais desde la independencia hasta el afio de
1980, podemos mencionar los siguientes: Los Sentimientos de la Nacidn,
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Constitucion de Apatzingan, Constitucion de 1824, Las Siete Leyes
Constitucionales de 1836, Constitucion de 1857, Leyes de Reforma y Constitucion
1917.

DECIMA SEGUNDA.- A partir del sexenio presidencial de Miguel de la Madrid
Hurtado se empezaron a tomar medidas mas drasticas para abatir la corrupcion,
en virtud de que en el pais se habia llegado a un punto muy elevado de
corrupcion, lo cual tenia a la Nacién en una situacion critica, inevitablemente se
da inicio a la creacion de una serie de 6rganos de control de los servidores
publicos que hasta la fecha siguen apareciendo, como un reclamo de una
sociedad harta de los servidores publicos con falta de Etica y moral. En este
nuevo periodo el presidente Miguel de la Madrid inicia una nueva politica a la que
llamé la “Renovacién Moral de la Sociedad”; su gran acierto fue la modificacion
del Titulo Cuarto de la Constitucion, en un intento de dar mas eficiencia a las
sanciones por responsabilidad de servidores publicos y por consiguiente se
reformo la Ley sobre la Responsabilidad de Funcionarios Federales y Altos
Funcionarios de los Estados, quedando una nueva nomativa mas completa que
contempla a todos los sujetos plblicos, siendo esta la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Como complemento a esta ley se
cre6 la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, la cual mas
adelante cambié su denominacion por la de Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo y actuaimente se denomina Secretaria de la Funcion Publica.

DECIMA TERCERA.- En el periodo de Carlos Salinas de Gortari se crea por
decreto presidencial la Comision Nacional de Derechos Humanos como un
6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, responsable de vigilar el
acatamiento a las normas que consagran los derechos humanos que se
encuentran contenidos en el orden juridico mexicano. En enero de 1992 se
reformé el articulo 102 constitucional donde se crea la Comision Nacional de
Derechos Humanos como organismo descentralizado y posteriormente, en
septiembre de 1999, ya en el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, se
realiza una de las reformas mas importantes a dicho articulo, donde se le da a la
Comisién Nacional de los Derechos Humanos autoncmia de gestion vy
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presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propio. Este es un organismo

que ha coadyuvado en el combate a la corrupcidn en nuestro pais.

DECIMA CUARTA.- Dentro de los aciertos del expresidente Emesto Zedillo
Ponce de Lebdn en materia de fiscalizacion de la funcién publica se encuentran los
siguientes: la iniciativa de reforma del Poder Judicial Federal, mediante la cual se
renovd completamente a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y la iniciativa
para reformar los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, donde se le da facultad al Congreso de la Unién para
expedir la Ley que regule la organizacion de la entidad de fiscalizacion superior de
la Federacion, asi como la regulacion de la gestion, control y evaluacion de los
Poderes de la Union y de los entes publicos federales.

DECIMA QUINTA.- En el actual gobiemo de Vicente Fox Quesada se elabord el
Codigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administraciéon Publica Federal y
el Codigo de Etica del Poder Judicial de la Federacion; también ha habido varias
reformas en diversas materias, pero las mas importantes y que se relacionan con
la fiscalizacién de la funcién publica son las reformas por las cuales se crean la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubemamental,
la cual da pie a la creacidon del Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica y la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica
Federal; asi mismo, la Secretaria de la Funcion Publica (antes Secretaria de
Contraloria de Contraloria y Desarrollo Administrativo), resultd fortalecida cuando
entro en vigor la nueva Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Publicos.

DECIMA SEXTA.- Resulta notorio que en nuestro pais y en algunos otros paises
del mundo el problema de la corrupcion va en aumento, a consecuencia de la falta
de Etica y moral de gran parte de los servidores publicos, por lo tanto es
necesario un 6rgano superior que sea garante de la prestacion del servicio publico
con Etica y moral, que a su vez funja como arbitro entre los servidores publicos,
pero sobre todo que cuente con las suficientes facultades para que los
trabajadores al servicio del Estado sin excepcién alguna le rindan cuentas de sus
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obligaciones publicas. En este sentido la Comisién Nacional de Etica y Moral de
los Servidores Publicos que proponemos tendria este perfil.

DECIMA SEPTIMA.- Para un efectivo funcionamiento de esta Comision es
importante que cuente con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propio, lo cual seria garantia de una actuacién imparcial en
virtud de no tener ningun vinculo con los demas 6rganos del Estado, lo que
pemite que pueda denunciar fimnemente ante las autoridades competentes a los
servidores publicos corruptos, dando un seguimiento real a los procedimientos
respectivos, hasta que se les castigara administrativa y penalmente en su caso,
pero sobre todo vigilaria que se reparara el dafio ocasionado.

DECIMA OCTAVA.- La autonomia es una forma de division del poder, sin que
ésta deba ser entendida como soberania, es decir, debe entenderse como la
distribucién de competencias sobre determinadas materas; Andrés Serra Rojas
define a los 6rganos auténomos como aquellas entidades politicas que se sitian
dentro de la actividad general del Estado, con sus elementos peculiares que son:
un régimen juridico general, una actividad especifica, personalidad juridica y
patrimonio propio.

Podemos concluir sefialando que la autonomia es el sfatus juridico que la propia
Constitucién concede a ciertos 6rganos publicos, para el mejor cumplimiento de

sus funciones.

DECIMO NOVENA.- La Comisién Nacional de Etica y Moral de los Servidores
Publicos no pretende quitar atribuciones a los érganos de control existentes, tales
como: Secretaria de la Funcién Publica, Auditoria Superior de la Federacion,
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica o Comisiéon Nacional de los
Derechos Humanos; Unicamente vigilara que tanto estas instituciones como
cualquier organismo publico cumplan cabalmente con sus obligaciones, desde el
punto de vista de la Etica y moral pablicas.

VIGESIMA .- Para nombrar a los integrantes de la Comisién Nacional de Etica y
Moral de los Servidores Publicos y con el propdsito de garantizar plenamente que
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la eleccion sea con la mayor honestidad, imparcialidad y transparencia posibles,
pero sobre todo que se avale que estos tengan pleno conocimiento de la actividad
a desempeiar, se estableceria un o6rgano colegiado ad hoc el cual estaria
integrado por representantes de los Poderes de la Union, 6rganos auténomos,
colegios de profesionistas y organizaciones civiles.

VIGESIMA PRIMERA.- Dentro de las principales atribuciones que proponemos
para esta Comision estan las siguientes: coadyuvar con las instituciones publicas
federales en la difusion de valores éticos y morales en la funcion publica;
promover los valores de cooperacion, union, profesionalizacién y compromiso,
entre las instituciones publicas federales; presentar denuncias penales o
administrativas, por conductas u omisiones de servidores publicos con falta de
Etica que puedan ser constitutivas de delito o de responsabilidad administrativa e
informar al quejoso en todo momento, de manera oportuna y fehaciente el
resultado de las mismas, asi como su avance, hasta su conclusion.

También conoceria e investigaria las quejas por falta de Etica y moral en la
prestacion del servicio publico de cualquier servidor publico de caracter federal, a
peticion de parte o de oficio, emitiendo resoluciones de caracter obligatorio mas
no coercibles. Asi mismo, elaboraria un Cédigo de Etica el cual estarian obligados
a cumplir todos los trabajadores al servicio del Estado a nivel federal.

VIGESIMA SEGUNDA.- El procedimiento ante esta Comisién consistiria
fundamentalmente en lo siguiente: cualquier persona podra denunciar o presentar
quejas ante esta Comision por conductas con falta de Etica y moral de los
servidores publicos, ya sea directamente o por medio de representante; cuando
los interesados estén privados de sus libertad o se desconozca su paradero, los
hechos se podran denunciar por los parientes o por cualquier persona que tenga
conocimiento; cuando se trate de menores de edad o de incapaces, la Comision
inmediatamente les asignara un tutor quien en todo momento los asistira; en el
supuesto de que los quejosos o denunciantes no pudieran identificar a las
autoridades o servidores publicos, cuyas conductas fueron con falta de Etica y
moral, la instancia serd admitida, si procede y la Comisién realizara la
investigacion correspondiente para identificar a dichos sujetos plblicos. La
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formulacion de quejas y denuncias, asi como las resoluciones que emita la
Comisién, no afectarian el ejercicio de otros derechos y medios de defensa que
puedan corresponder a los afectados conforme a las leyes, no suspenderia ni
interrumpirian sus plazos preclusivos, de prescripcion o caducidad.

La autoridad o servidor publico a la que le haya sido emitida alguna resolucién por
la Comision, tendra la responsabilidad de su total cumplimiento.

VIGESIMA TERCERA.- La eficacia de las resoluciones de la Comision se
apoyaria en el prestigio moral de sus miembros, asi como en la facultad de hacer
publicos sus informes en los medios de comunicacion (television, radio y prensa)
y en su momento ejerceria presién apoyado de los organismos nacionales e
interacionales relacionados con el control de la funcion puablica.
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