LA CORRUPCION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

MARIA DEL CARMEN ELORDUY

CAPITULO 1
LA CORRUPCION

1.1 Concepto

El fendmeno de la corrupcion, tiene tal magnitud en la vida humana, que
ante su simple enunciado, todo el sistema de valores sociales se resquebraja,
sin embargo, resulta dificil encontrar estudios o incluso opiniones que desde
un punto de vista cientifico, analicen especificamente, ya sea desde la optica
“de la sociologia, de la psicologia social, de la ciencia politica e incluso desde
el derecho este hecho.

Segun el Diccionario de la Academia Espariola de la Lengua, el térmi-
no corrupcion significa:

Accion y efecto de corromper o corromperse y corromper es, segun la misma
obra, echar a perder, depravar, dafiar, podrir.'

Norberto Bobbio, en su Diccionario de Politica, define a la corrupcion
litica como:

- El fenémeno por medio del cual, un funcionario publico es impulsado a actuar
de modo distinto a los estandares normativos del sistema para favorecer intere-
ses particulares a cambio de una recompensa.’

Diccionario de la Academia Espaiiola de la Lengua, Ed. Grijalbo, 1994, p. 96.
RBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI, GIANFRANCO PASQUINO, Diccionario de
Politica, Ed. Siglo XXI, p. 377.
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Desde un punto de vista fenomenoldgico, es preciso hacer un par de
puntualizaciones: la primera, que la corrupcién no es cuantificable méas que des-
de una perspectiva estrictamente subjetiva. La segunda afecta més al niicleo
conceptual que se pretende establecer y se refiere al componente animico de la
conducta corrupta el cual sin lugar a dudas lo constituye la deslealtad, enten-
dida ésta como la actuacién en contra de los intereses cuya defensa nos viene
confiada en virtud de un acto de voluntad de quien legitimamente es titular de
los mismos.

Para Alfonso Sabdn Godoy la corrupcion en términos genéricos, es:

La utilizacion de un poder otorgado por un tercero, para el interés personal
del cesionario, interés distinto al que persigue el titular del poder cedido.

En un sentido més acotado al, sector publico la define como:

La utilizacion de potestades piiblicas para el interés privado, cuando éste difie-
re del general a que toda actuacion publica se debe por mandato del precepto
constitucional mencionado.’

1.2 Clasificacion de la corrupcion

La corrupcion es un entorno social que no distingue entre lo publico y lo
privado, es asi que en ambos sectores las causas de la corrupcién son las
mismas, y que la cuantia de los casos que en el seno de cada una de ellas se
da, no tiene por qué ser substancialmente distinta si tomamos en cuenta ade-
mas, el hecho de que tras la mayoria si no es que en la totalidad de los casos
de corrupcion publica, existe una complicidad privada, sin embargo, en el pre-
sente trabajo nos limitaremos al estudio de la corrupcién en uno solo de di-
chos ambitos, el publico.

El primer rubro de clasificacion de la corrupcion, es la que entiende a
este hecho social como una transaccion o intercambio entre quien corrompe y
quien se deja corromper. Normalmente se trata de la promesa de una recom-
pensa a cambio de un comportamiento que favorezca los intereses del corrup-
tor, raramente se amenaza con castigos en caso de comportamientos que perju-
diquen los intereses del corruptor. Este intercambio negativo es mejor definido
como coercion. La corrupcion es justamente una alternativa a la coercion, la
cual se produce cuando las dos partes son lo bastante poderosas como para
hacer la coercion muy costosa o incapaces de recurrir a ella.

Al segundo rubro lo constituye la corrupcion como un modo particular
de ejercer influencia en las decisiones puablicas de manera ilegal. Aquellos que
la usan buscaran intervenir en tres niveles:

* ALFONSO SABAN GODOY, El marco Juridico de la corrupcion, Ed. Cuadernos Civitas,
p. 16.
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e En el primer nivel se hard uso de la corrupcion antes que nada en la
fase de elaboracién de las decisiones (basicamente sobre los organos de go-
bierno encargados de emitir las disposiciones legales y reglamentarias), como
una tentativa de los grupos que no gozan de una adecuada representacién de
tener un acceso privilegiado a los que toman las decisiones.

e El segundo nivel en que se puede recurrir a la corrupcion, es cuando
las normas son aplicadas por la administracion publica y por sus entidades.
El objetivo en este caso es el de obtener una exencién o una aplicacion de
cualquier manera favorable.

e La corrupcion en el tercer nivel se ejerce en el momento en que se de-
ben hacer valer las leyes contra los transgresores. En este caso la corrupcion
tiene por objeto evadir las sanciones previstas por la ley. Evidentemente este
tipo de corrupcion va dirigida al Poder Judicial.

Como un tercer y ultimo rubro podemos establecer el relativo a la con-
* ducta individual de los servidores piiblicos, quienes abusando del ejercicio de
~su funcién, y de la posibilidad que ésta les presenta de manejar recursos del
erario, desvian fondos para su beneficio privado o personal.

1.3 Origen y efectos de la corrupcion

& Una vez precisado, delimitado y clasificado el concepto de corrupeion,
conviene analizar cudles son aquellas causas que dan origen a un hecho de
gorrupcion asi como las consecuencias que de éstas se derivan.

Dichas causas pueden ser de muy diversa indole pero todas y cada una
ellas traen siempre como consecuencia los mds terribles resultados.

_ Causales de cardcter socio-politico. En una sociedad fragmentaria y he-
erogénea, en la cual existen discriminaciones frente a algunos grupos, €s pro-
ble que los grupos discriminados tiendan a actuar de manera subterranea para
> sufrir las discriminaciones de que son objeto a través de una manifiesta
ctividad de presion. El fenémeno de la corrupcién es por tanto producido por
a existencia de un imperfecto sistema de representacion y por un discriminatorio
eeeso al poder decisional.

.~ Lo anterior trae como consecuencia el surgimiento de distintos grupos que
pan adquiriendo un poder ilegitimo cada vez mayor y que en un determinado
momento pueden constituir una amenaza para la €lite que se encuentra en el
icio del poder, la cual a su vez echard mano de una cuota cada vez ma-
de corrupcién volviéndose esto, algo de dimensiones incontrolables.

- Causales de caracter ético. Cuando los gobernantes no cuentan con una
acta valoracion ética sobre la importancia y trascendencia de su funcion,
ndo pierden de vista el por qué y para quién gobiernan, se abre un camino
grande a la corrupcién que en muchos casos se encuentra auspiciada o
sta fomentada por la propia sociedad, lo cual trae como consecuencia una des-
mposicion global tanto de gobierno como de sociedad, ante una ausencia cada
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vez mayor de normas éticas y juridicas e incluso de referencias morales para
el comportamiento de las personas, de modo que no puedan distinguir lo bueno
de lo malo, lo licito de lo ilicito, lo permitido de lo prohibido. Esta confusién de
valores a su vez alimenta una corrupcion generalizada y contagiosa, gravemente
desestabilizadora tanto del régimen politico como de la propia sociedad.

La ética en el servicio publico es elemento fundamental ya que como cla-
ramente lo establece la profesora Henriquez: “Las creencias morales y la ética,
en un servidor publico permiten el logro de mejores metas politicas.” *

Causales relacionadas con la organizacion y funcionamiento del gobierno.
En un sistema juridico altamente formalista y burocratizado, la corrupcion puede
dar la apariencia de que sirve para mejorar el funcionamiento del sistema y
para hacerlo més expedito desbloqueando algunas situaciones, siendo momen-
taneamente funcional, sobre todo cuando los obsticulos de orden formalista
juridico impiden el desarrollo econdémico, pero en realidad la corrupcion es sélo
un paliativo y aun en este sector su influencia a largo plazo es negativa aca-
bando con el favorecimiento de algunos sectores respecto a otros y desgastan-
dose de esta forma la legitimidad de dicho 6rgano de gobierno.

Causales relacionadas con la educaciéon y la cultura. La precaria edu-
cacion civica y ética que se imparte no unicamente en el sistema educacional
sino también en el hogar, constituye una causa fundamental para el desarrollo
de la corrupcion, el egoismo exacerbado, el afan por el dinero féacil, la ley del
menor esfuerzo, el desconocimiento de que el trabajo debe ser la tnica fuente
del patrimonio, etc., son en gran medida causa de la 1nmora11dad administrati-
va, que ya ha tomado niveles de idiosincrasia muy grave.

1.4 Corrupcion y legitimidad

Para gobernar se requiere de una credencial ética llamada legitimidad, s6lo
asi puede nacer en los gobernados la obligacion moral de la obediencia.

Mandar es hacerse creer, tener crédito, suscitar confianza, y de esta for-
ma el poder descansa sobre un sistema de creencias.

Ahora bien, ya establecimos que todo poder tiende a buscar su titulo le-
gitimador. Esa legitimidad denominada socioldgica, por estar ubicada en la rea-
lidad social de las valoraciones y de las imagenes colectivas que elabora la
comunidad frente al poder, puede por efecto de la corrupcion tornarse en una
ilegitimidad, con lo cual se discapacita al poder, se predispone mal la respuesta
social frente a la autoridad, suscitandose una resistencia a obedecer y cooperar
con la misma.

La legitimidad socioldgica estd estrechamente vinculada con la legitimidad
filoséfica, que es una legitimidad critica, valorativa, ligada a una concepcion
de derecho natural, o de valores, es decir, nos encontramos ante una legitimidad

* NORMA HENRIQUEZ DE PAZ, La corrupcién un espacio social que compromete nuestro
sistema democrdtico, Ed. Instituto de Derecho Comparado, Venezuela, p. 163.
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justa,’ la cual también se va a ver gravemente afectada hasta el grado de des-
aparecer totalmente si el gobierno cede ante los fenémenos de corrupcion y no
le muestra a la sociedad no s6lo su repudio por los actos de corrupcion sino
también su intencion de presentarle a este mal una lucha frontal, transparente
y efectiva, con resultados palpables, que realmente se reflejen en el trato directo

entre sociedad y gobierno.

1.5 Corrupcion y legalidad

Hablar de legalidad es referirse a algo formal, a lo que se basa en la ley,
a lo que se encuadra en ley, a lo que se hace o prohibe conforme a la ley.

Ahora bien, es preciso sefialar que toda conducta corrupta es una con-
ducta ilegal, y ello por oponerse siempre al tenor de la ley. También es preciso
afirmar que los términos de corrupcion y su antagénico de honradez solo tie-
nen cabida, tal y como los concebimos, dentro de un sistema prefijado de normas
“a las que se subordina la conducta publica. Cabe hacer mencion de las ideas
de Alfonso Saban Godoy, catedritico y magistrado de origen espafiol, quien
gonsidera que lo anteriormente establecido conlleva una doble consecuencia de
gran importancia. En primer lugar, valorar la conducta publica no con arreglo
a las normas, sino de acuerdo con los valores que estdn persiguiendo es sino
la confesion més palpable de una voluntad complice cuando no agente directo
de la corrupcion.

La segunda consecuencia, seflala Saban Godoy, se desprende de la primera
v es la especifica técnica de interpretacion que debe utilizar el jurista para la pros-
eripcion de una conducta corrupta o de consecuencias facticas, técnica que no
s otro sino el examen finalista del ordenamiento. A continuacién sefiala que
Jas normas no son realidades abstractas flotando en un mundo ingravido; por
¢l contrario son reglas de convivencia que se justifican porque pretenden al-
‘ganzar un fin. Por lo que en definitiva el autor considera que si bien la conducta
‘pablica ha de mantener la legalidad como término de referencia, ha de enten-
derse en el sentido mas avanzado del término, entendiendo la legalidad como
un sistema racional en el que los elementos se traban por identidad de fines.®
: Personalmente estoy de acuerdo en términos generales con lo que el autor
establece, aunque difiero de €l en el sentido de que aunque efectivamente la
‘autoridad no puede interpretar la ley por riesgo de llevar a cabo una interpre-
ion errénea, o en su caso alguna arbitrariedad, esto no limita a la autoridad
en cuanto al hecho de tratar de buscar en todo momento una aplicacion legal
‘gue concuerde con los postulados, objetos y fines para los cuales se creo, tan
s asi que la propia ley establece supuestos y métodos de interpretacion asi
como reconoce la posibilidad de aplicar la ley en base a facultades discrecio-

ales sin que eso signifique un ejercicio abusivo o corrupto del poder.

* HECTOR BIDART CAMPOS, El poder, Buenos Aires, 1980.
* ALFONSO SABAN GODOY, op. cit., pp. 17-18.
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1.6 Burocracia y corrupcion

Por burocracia, se entiende en un sentido muy amplio:

“La conducta del conjunto de personas que configuran los entes ptiblicos,
conducta de caracteristicas singulares e independiente de las previsiones nor-
mativas que la regulan.”’

La sociedad en la que vivimos es una sociedad institucionalizada, lo cual
implica que cada vez mas la actividad de los diferentes sectores (sobre todo el
publico) se encuentre dominado por organizaciones burocraticas.

En teoria, la burocracia debe proporcionar una forma ordenada y eficiente
de organizar las contribuciones individuales dentro de proyectos colectivos (al
respecto tenemos como ejemplo el modelo burocratico de Weber) en un entor-
no estable y rutinario para las actividades cotidianas. Al menos en principio la
burocracia sobresale al respecto del particularismo y el grado de adscripcion
que caracterizan otras formas mas tradicionales de la existencia colectiva.

Las burocracias son poderosas protagonistas politicas y generalmente di-
cho poder se utiliza en formas gqtie no coinciden necesariamente con la inten-
cién democrética colectiva. A medida que una burocracia crece, tanto en tér-
minos de poder como de recursos, se convierte en una entidad con caracter
propio y se separa de las instituciones y procesos a los que inicialmente deberia
servir. Las burocracias no son instrumentos neutrales y el poder que sustentan
generalmente elude el control politico.

En el juego politico de la burocracia el funcionario opera con los métodos
de control previamente disefiados; entre ellos principalmente la autoridad, el
intercambio, la persuasion y el analisis. Todos estos controles se utilizan tanto
aisladamente como en cooperacion con otros participantes que se encuentran
de acuerdo al menos en algunas cuestiones, en algunas de ellas, ciertos funcio-
narios constituyen un circulo cerrado con otros funcionarios como grupos de
interés, practica muy comtun en la politica burocratica.

De lo anterior podemos desprender que la administracion tiende siempre
a la huida de la responsabilidad, lo que se traduce en favor del ocultismo. Esto
es perfectamente predicable de la reacciéon burocratica a un fenomeno de co-
rrupcion, el cual, si no tiene implicaciones con su entorno préximo, no provo-
cara nada mas que indiferencia, lo cual en cierta forma es un acto de compli-
cidad que contribuye a la ocultacion del fendmeno, actitud que encuentra
respuesta complaciente en la jerarquia de la esfera politica. Si el suceso llega
a descubrirse, el burdcrata colaborara en su esclarecimiento con objeto de evi-
denciar su inocencia, pero hasta entonces tal descubrimiento sélo podra produ-
cirle perjuicios, los inherentes a la exposicion publica de su propia situacion,
con los inevitables pequefios privilegios vergonzosos que una exposicion de este
tipo suele acarrear.

7 GUILLERMO HARO, EI régimen juridico de la administracién publica, Edit. Praxis, México,
o o

26




Para el dirigente politico, de no mucho relieve, un suceso de esta clase
puede implicar su desprestigio personal por haber tenido lugar en la esfera de
su competencia. Ademas, y aun sin quererlo, habra infringido la regla esencial
que asegura su permanencia en el poder, esto es, no provocar inquietudes a
los altos mandatarios como establece Henriquez. “Sean cuales fueran las situa-
ciones politicas, el entramado institucional burocratico, con independencia de
la componente ética de sus miembros, tiende a no obstaculizar los hechos
de corrupcion que perciba y ello sin perjuicio de que la sirvan de solaz o in-
cluso de instrumento para mejorar mediante la complice discrecion, su posi-
cion en la estructura orgénica.” ®

CAPITULO 1I
PREVENCION, CONTROL Y COMBATE DE LA CORRUPCION

Como claramente establece el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, la
sociedad reclama de manera urgente una lucha frontal contra las causas y efectos
‘de la corrupcién y la impunidad. Esta lucha se debe llevar a cabo con la mas
- enérgica voluntad politica y con la participacién de la sociedad.’

I Marco juridico

El principio de renovacién moral sent6 las bases para la estructuracién
de lo que podemos denominar un sistema de responsabilidades de los servidores
publicos, el cual se desarrolla a partir de las reformas al titulo cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el cual se estructura
% forma mas amplia la responsabilidad de los servidores del Estado, siendo
mo de los principios mas importantes de este titulo el servicio en si que brin-
2 la administracion publica, y el cual tiene como consecuencia la desapari-
£ion de la ya tradicional diferencia entre funcionarios y establece que toda
persona que desempefia un empleo, cargo o’comision de cualquier nivel o na-
aleza en el servicio publico serd considerado como “servidor puiblico”, inclu-
endose en este concepto a los que forman parte de la administracién publica
araestatal.
~ Haciendo un breve andlisis de este apartado constitucional, encontramos
> siguiente:
En el articulo 108 se hace una enumeracion de los servidores publicos
setos a responsabilidad y se asienta un principio general de responsabilidad
¢ el manejo de fondos y recursos federales, incluyéndose a los magistrados
los tribunales de justicia locales como sujetos a responsabilidad por viola-

SORMA HENRIQUEZ DE PAZ, op. cit, pp. 52-53.
%an Nacional de Desarrollo, 1995-2000, Presidencia de la Republica, 1995, p. 32.
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ciones al pacto federal y a sus leyes, extendiéndose a los gobiernos de los
estados y a los diputados a las Legislaturas locales por la aplicacién indebida
de fondos y recursos federales, bajo el supuesto de que “la descentralizacion
no debe servir de excusa para la inmunidad de ninguna autoridad que maneje
recursos econdémicos de la Federacion.” 1°

El articulo 109 es de gran importancia, ya que establece los campos de
responsabilidades en que pueden incurrir los servidores publicos, penal, civil,
politico, administrativo, siendo éste el primer precepto constitucional que en
materia de responsabilidades de los servidores puiblicos hace una clara diferencia
entre estos cuatro diferentes ambitos legales, estableciendo ademas el derecho
de los ciudadanos para formular denuncia ante la Camara de Diputados con
respecto a las conductas o actos que lleven a cabo los servidores publicos.

El articulo 110 establece todos los elementos relativos al juicio politico,
por su parte los articulos 111 y (112 establecen las bases del procedimiento
del juicio de procedencia, a fin dé prevenir que la accién penal se utilice con
fines politicos y elimina las prerrogativas de los servidores publicos frente al
resto de la poblacion para ser procesados penalmente por los delitos en que in-
curran.

Por ultimo, el articulo 113 sefiala los principios basicos sobre los cuales
se debe desarrollar la actividad de los servidores publicos: legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, regla-
menta el titulo cuarto constitucional, la cual formé parte de un paquete de
reformas legislativas promovido por el entonces presidente de la Republica,
Miguel de la Madrid, tendiente a consolidar una serie de propuestas producto
de la consulta popular y que dio contenido a su programa de gobierno: “La
renovacion moral de la sociedad.”

Dentro de este paquete de reformas legislativas se incluyeron las relativas
al Cédigo Penal, especificamente en lo relativo a los delitos cometidos por los
servidores publicos y los delitos contra la administracién de justicia, titulos en
los que se tipifican diversas conductas constitutivas de actos de corrupcién como
lo son el cohecho, el peculado, el uso indebido de atribuciones y facultades, el
gjercicio indebido del servicio piblico, etcétera.

Por lo que respecta al dmbito internacional, cabe hacer mencién de la
existencia de tratados internacionales que tienen por objeto lograr la coopera-
cion internacional y el trabajo conjunto para erradicar la corrupcién y en espe-
cifico ciertas practicas que trascienden del ambito nacional.

Entre otros, cabe destacar los siguientes tratados:

* Convencion Interamericana contra la Corrupcion. Constituye un instru-
mento novedoso en el Derecho internacional, tanto por sus contenidos especifi-

10 JOSE CARRENO CARLON, Reformas al titulo cuarto de la Constitucion, INAP, México, 1982,
p. 37
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€Os como por su misma naturaleza, ya que es la primera vez que se crea una
norma continental para regular una materia reservada al derecho interno.

Aborda los aspectos juridicos e institucionales mas importantes sobre el
tema de la lucha contra la corrupcion en el ambito interamericano, establece
los medios de cooperacion indispensables en la lucha internacional para preve-
nir, detectar y sancionar la corrupcién, al ser ésta un fenémeno de muiltiples
facetas cuyo combate involucra tanto acciones en el ambito interno de cada
pais, como en el ambito externo en materia de cooperacién internacional; y
ambas esferas estdn debidamente comprendidas en dicho instrumento juridico.

 Entre las principales conductas internacionales constitutivas de corrup-
cion que se regulan en la convencién encontramos el soborno transnacional, la
confabulacion o complot, y el enriquecimiento ilicito.

» Convencion para combatir el cohecho de servidores publicos extranje-
ros en transacciones comerciales internacionales. En el marco de la Organiza-
¢ion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), organismo in-
ternacional del que México forma parte, se expidi6 la presente convencién a
efecto de combatir el cohecho en las transacciones comerciales internacionales,
_practica que ha hecho surgir serias complicaciones de caracter moral y politico
“minando el buen gobierno y el desarrollo econémico, asi como distorsionando

as condiciones competitivas internacionales.

2.2 Autoridades facultadas para el combate a la corrupcion

- Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM). Esta
dependencia forma parte del Poder Ejecutivo, especificamente de la administra-
£ion publica centralizada, y se establece como autoridad especializada para
wigilar el cumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos, asi como
a identificar las responsabilidades administrativas en que éstos incurran por
incumplimiento y para aplicar las sanciones disciplinarias correspondientes.
| La SECODAM juega un papel fundamental en el combate a la corrupcién
desde hace algun tiempo, su actuacién, facultades y hasta su propia existencia
e han visto fuertemente cuestionadas basicamente por los partidos politicos de
psicion, que ven a esta dependencia mas como un érgano encubridor de la
pcién que a un fiscalizador.
La tarea que esta dependencia realiza como érgano de control interno tiene
des ventajas, asi como desventajas en el ejercicio de su funcion fiscalizadora,
mismas que a continuacion se sefialan:
Ventajas. La funcion fiscalizadora se realiza a priori, lo cual da la posi-
ad de detectar actos irregulares en el ejercicio mismo de la actividad y de
forma se tiene la posibilidad de evitar el que se cometa un acto de co-

pcion, es decir, se puede llevar a cabo una labor preventiva.
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La SECODAM tiene facultades sancionadoras por ser autoridad competente
para la aplicacion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.

Desventajas. Su labor no es en todos los casos objetiva, en ocasiones los
intereses politicos pueden llegar a viciar su actuacion, ya que estéd vigilando a
su propio poder, por lo que frecuentemente sus resoluciones, investigaciones,
etc., son seriamente cuestionados al grado de perder cierta legitimidad ante la
sociedad y los demas actores de la vida politica.

Cabe sefialar que la funcién de control interno del Poder Ejecutivo la ejerce
la SECODAM auxiliada por los diversos 6rganos de control interno (contralorias
internas) que se encuentran adscritos en los diversos 6rganos de la administra-
cién publica tanto centralizada como paraestatal, pero que dependen de SECODAM
tanto orgdnica como funcionalmente.

Contaduria Mayor de Hacienda (CMH). Este organo fue hasta la refor-
ma de julio de 1999 parte integral de la Camara de Diputados, por lo que en
realidad constituia un érgano de control externo. A diferencia de la SECODAM,
la CMH contaba con una mejor imagen ante la sociedad por el simple hecho
de ser un o6rgano de control externo, apreciacion que en realidad no tiene un
fundamento racional, ya que el hecho de que este érgano no perteneciera al
Poder Ejecutivo no garantizaba la efectividad e imparcialidad de actuacion y
al igual que el érgano de control interno, éste tenia sus ventajas y desventajas.

Ventajas. El control que realizaba la CMH era mds imparcial ya que fis-
calizaba a un poder el cual no pertenecia, por lo que entre éste y la CMH no
existia un vinculo de dependencia jerarquica.

Desventajas. La funcion fiscalizadora que realizaba era a posteriori, es
decir, revisaba los recursos aplicados en el ejercicio fiscal inmediato anterior,
lo cual nulificaba las posibilidades de prevenci6n, aunado a esto su poder dis-
ciplinario se limitaba a expedir pliegos de responsabilidades, los cuales eran
ejecutados y sancionados por el Poder Ejecutivo, y en el supuesto de que de-
tectasen un ilicito de caricter penal su actuacion se limitaba simplemente a
hacerlo del conocimiento de las autoridades competentes.

Por tltimo cabe sefialar que este érgano solamente podia detectar irregu-
laridades relacionadas con el manejo de recursos federales, siendo que en rea-
lidad el catilogo de conductas ilicitas relacionadas con la corrupcion es mucho
mas amplio.

Es importante remarcar, que aun y en cuanto dicho dérgano ya no existe,
es pertinente mencionarlo ya que la gran mayoria de sus funciones asi como
su forma de fiscalizar sera llevada a cabo actualmente por la entidad de fisca-
lizacién superior de la Federacion.

2.3 Iniciativa de reforma a los articulos 73, 74, 78 y 79 constitucional

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se propone una correspon-
sabilidad respetuosa entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo en la toma
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‘decisiones de alta trascendencia nacional, asi como en las reformas y en las
sciones para un mejor gobierno."
Es por esto que en el mismo plan el presidente de la Republica propone
la creacién de un 6rgano superior de fiscalizacion dependiente del Poder Legis-
ivo, especificamente de la Camara de Diputados, el cual, tendra funciones
ionales a las que hoy realizan los drganos de control externo, que incorpore
v fortalezca las atribuciones y recursos de la Contaduria Mayor de Hacienda.
El érgano propuesto contara con autonomia técnica y de gestion en el
pefio de su funcion a fin de garantizar la plena independencia respecto
ol ente fiscalizado; su objeto de fiscalizacion seria toda la actividad financiera
' = los Poderes de la Unién y las entidades publicas federales respecto a los
gresos, gastos, manejo y aplicacién de fondos federales asi como el debido
ejo o administracion de los recursos y bienes federales, que incluye el patri-
monio de la nacién y de las entidades publicas, asimismo tendra facultades para
d —r inar, notificar y exigir directamente el cumplimiento de sus resoluciones,
n que esto sea un obsticulo para que pueda solicitar el auxilio de dicho poder,
» solo para coordinar sus labores de fiscalizacion sino también para la apli-
cacion por parte de las autoridades fiscales del procedimiento de ejecucion y
" bro coactivo de las responsabllidades que finque como indemnizaciones por
ailos y perjuicios al erario federal y al patnmomo de las entidades publicas,
para no duplicar estructuras y costos. El organo podra solicitar directamente
2l Ministerio Publico el ejercicio de la accién penal en caso de encontrar ilicitos
2 sus investigaciones.
Es importante destacar que el 6rgano propuesto estara facultado para
mormar la actividad de fiscalizacion realizada por los érganos de control inter-
> y evaluar el cumplimiento de la gestion administrativa en los términos de
ley, para cerciorarse de que se haya efectuado con legalidad, eficiencia, efica-
sa y economia, haciendo las recomendaciones respectivas a los Poderes de la
Union y a las entidades del sector publico federal, lo anterior, sin obstaculo de
la fiscalizacion preventiva que sobre la gestion publica deben realizar los con-
“troles internos.

Esta iniciativa, sufrié algunos camblos cuando pas6 por la aprobacion
del Congreso de la Union (como lo son 6l hecho de que se le faculté para que
pueda fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones
pecuniarias correspondientes) y entré en vigor en julio de 1999 con la reforma
en especifico del articulo 79 constitucional, donde se establecen las bases de
“organizacion asi como las principales funciones de la entidad de fiscalizacion
superior y la reforma del articulo 74 del mismo ordenamiento con la cual desa-
~ parece la Contaduria Mayor de Hacienda.

La citada entidad iniciara sus funciones el 1 de enero del afio 2000 y sus
- funciones de fiscalizacion se llevaran a cabo a partir de la revision de la cuenta

' Plan Nacional de Desarrollo, op. cit., p. 35.
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publica correspondiente al afio 2001, mientras tanto la CMH continuara ejer-
ciendo sus atribuciones.

Por ultimo es pertinente sefialar que el Contador Mayor de Hacienda sera
el titular de dicha entidad hasta el 31 de diciembre de 2001, cargo en el que
podra ser ratificado.

2.4 La participacion ciudadana y la contraloria social

Una de las vertientes indispensables de la estrategia es el control que debe
ejercer la sociedad. La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos prevé la posibilidad de que los ciudadanos presenten quejas y denun-
cias contra los servidores publicos por alguna irregularidad en el desempefio
de sus funciones.

A fin de cumplir cabalmente con lo establecido en ley, la administracién
publica instrumenté un sistema nadional de quejas, denuncias y atencién a la
ciudadania, el cual se enmarca en la vertiente de modernizacién de la gestion
publica y atencién al ciudadano.

El objetivo de este sistema es promover, apoyar y fortalecer la participa-
cion corresponsable de la ciudadania en la vigilancia de la funcién guberna-
mental en general, de la actuacion de los servidores publicos en particular y
de la aplicacion transparente de los recursos a nivel federal. De esta manera el
ciudadano puede presentar con amplitud y absoluta libertad sus quejas y de-
nuncias sobre presuntas irregularidades cometidas por los servidores publicos
federales en ejercicio de sus funciones y asi cumplir con los objetivos que se
pretenden en la aplicacion de las sanciones administrativas: castigar al respon-
sable de una falta y prevenir la comisién de nuevas infracciones. El sistema
atiende también, de manera preventiva, consultas sobre las caracteristicas y
requisitos de los tramites, sugerencias de mejoramiento de la gestién y recono-
cimientos. El ciudadano puede presentar sus quejas y denuncias a través de
los mecanismos de capitacién que el sistema ha establecido y reconocido:

» Oficinas de quejas y denuncias en las dependencias y entidades del go-
bierno federal, incluyendo la SECODAM, donde se pueden presentar las quejas y
denuncias personalmente por escrito o por correspondencia.

» Sistema de atencién telefonica a la ciudadania (SACTEL), cuyo servicio
es gratuito en todo el pais y desde el extranjero, proporcionando servicio las
24 horas durante los 365 dias del afio.

* Mobdulos de orientaciéon y quejas de los programas Paisano y Vecino,
de regulacion sanitaria, y

 Oficinas de quejas y denuncias contra abusos de policia en la ciudad de
México.

Asimismo cabe hacer mencion de otro medio a través del cual la ciuda-
dania participa activamente en las funciones de control que realiza el Estado,
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este medio lo constituyen las funciones de contraloria social, a través de las
cuales los vocales de control y vigilancia de los programas sociales tales como
“Solidaridad” que se aplico el sexenio pasado y actualmente “Progresa”, infor-
man sobre las desviaciones detectadas en la aplicacién de los recursos destina-
dos a cada programa en especifico.

Estos vocales son parte integrante del comité del programa social y son
capacitados tanto por las autoridades federales, estatales y municipales, las cua-
les actian de manera coordinada a fin de que los vocales puedan ejercer un
control estricto, oportuno y efectivo. Por ultimo, cabe sefialar que los vocales
también se encuentran autorizados para promover al interior de la comunidad
el uso de los sistemas de orientacidn, quejas y denuncias, asi como de verificar
que la propia comunidad reporte las irregularidades que llegasen a detectar, y
por ultimo es requisito que estos contralores sociales en el caso de que en su
programa se realicen obras publicas, firmen de conformidad el acta de entrega
y recepcion de la obra.

CAPITULO III

PROPUESTAS PARA EFICIENTAR LAS MEDIDAS DE PREVENCION,
CONTROL Y COMBATE DE LA CORRUPCION EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Como ha quedado patente a lo largo del presente trabajo, la corrupcion
en la administracion publica lesiona a los miles de trabajadores que dedican su
esfuerzo cotidiano, de manera anénima, empefiosa y honesta, a brindar servi-
cios basicos para la sociedad y fundamentales para el desarrollo econémico y
social. Demerita la digna labor que realizan dia con dia numerosos servidores
publicos a menudo en condiciones adversas y sin el reconocimiento suficiente
de la sociedad. El combate a la corrupcion y a la impunidad es por tanto un
imperativo de la sociedad, una demanda de los propios servidores ptblicos y
un proposito esencial del gobierno.

En nuestro pais, las acciones gubernamentales para el combate a la co-
rrupcion se han enfocado a atender varios aspectos: el marco normativo, el
fomento de la participacion ciudadana en las funciones de control, la fiscaliza-
cion, etc., no obstante lo realizado no ha sido suficiente y la corrupcién ha
avanzado en nuestro pais a pasos acelerados, por lo que en primer término con-
sidero que las politicas que se han establecido deben ser revaluadas, a fin de
fortalecer las que han funcionado, eliminar las que no e innovar en la implemen-
tacion de politicas novedosas en la materia.

Considero que los sistemas de control de la administracion publica deben
contemplar los siguientes aspectos:
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« Fortalecimiento del marco institucional para combatir la corrupcién, dando
a los organos encargados de prevenir, detectar, controlar y sancionar la corrup-
cion, la capacidad técnica, la independencia y credibilidad que demanda la socie-
dad a través de una reforma estructural de los mismos, adecuando y actuali-
zando el marco juridico en la materia, estableciendo un verdadero o6rgano
superior de fiscalizaciéon, con facultades mas amplias y eficaces de las que en
realidad se le dieron, fortaleciendo a los 6rganos internos de control y ampliando
la coordinacion entre los 6rganos de control federal, estatal y municipal.

» Reforzarse los procedimientos relativos a la deteccion y control de ilicitos
mejorando los sistemas de informacion e investigacion y efectividad de las san-
ciones para que éstas sean realmente ejemplares, revisando y actualizando el
sistema de sanciones y llevando a cabo una exhaustiva verificacion de la si-
tuacion patrimonial de los servidores publicos.

» Debe existir una mayor cercania entre el gobierno y la sociedad a efec-
to de impulsar la participacion ciudadana en las acciones de prevencion y con-
trol de la gestion publica, esto se puede llevar a cabo estableciendo consejos
ciudadanos y 6rganos de consulta integrados por representantes de los diversos
sectores sociales con objeto de analizar de manera conjunta con el gobierno
los problemas existentes en dareas criticas y recibir propuestas de la sociedad.
Por otra parte seria conveniente extender los sistemas de atencion directa a la ciu-
dadania dandole un seguimiento exhaustivo a quejas, denuncias y sugerencias.

Se debe incentivar al desempefio honesto, eficiente y responsable de los
servidores publicos, establecer criterios estrictos de probidad en la seleccion de
candidatos a servidores publicos, establecer mejores perspectivas de desarrollo
de carrera y retiro digno para los servidores publicos (servicio civil de carrera).

« Fortalecer los valores civicos y éticos de la sociedad, tanto en los cen-
tros educativos (donde desde edades tempranas se refuercen valores éticos, y
aumentando la condena moral y social a la corrupcion) como en las dependen-
cias, estableciendo efectivos cursos de induccién donde se resalte la importancia
del papel del servidor publico y de su funcién.

CONCLUSIONES

« A la corrupcién la podemos definir como “La utilizaciéon de potestades
publicas para el interés privado, cuando éste difiere del general a que toda actua-
cién publica se debe por mandato del precepto constitucional mencionado”.

 La corrupcién no distingue entre lo publico y lo privado, siendo asi que
tras la mayoria de los casos de corrupcion publica existe una complicidad
privada.
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« El origen de la corrupcién lo podemos encontrar en causales de tipo
socio-politico, ético, de organizacién y funcionamiento del gobierno y de
educacion y cultura, causando dafios irremisibles a la sociedad en su totalidad.

» La corrupcién torna a un sistema legitimo en ilegitimo, con lo que disca-
pacita al poder, suscitando una resistencia por parte de la sociedad a obedecer
y cooperar con el gobierno.

« Las burocracias generalmente eluden el control politico, tendiendo siem-
pre a la huida de la responsabilidad lo cual se traduce en favor del ocultismo
fomentandose asi la corrupcion.

« En nuestro pafs existe un amplio marco juridico e institucional enfoca-
do a prevenir, controlar, combatir y sancionar la corrupcion.

« El sistema de control cstatal, estd integrado por un control interno, ejerci-
do por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo y por un con-
trol externo ejercido por la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion,
6rgano con autonomia técnica y de gestion de la Camara de Diputados, los
cuales se buscara actien coordinada y complementariamente.

» Con la creacion del organo superior de fiscalizacion, se busco una forma
viable de control institucional, y debido a su gran juventud seria precipitado
hacer un analisis critico de su labor en cuanto al combate de la corrupcion.

» Hubiese sido conveniente que la entidad superior de fiscalizacién se le
dotara de facultades de revision a priori, a fin de que tuviera una labor pre-
ventiva de la corrupcién asi como que se le hubiese otorgado entre otras la
facultad de conocer y fincar directamente responsabilidades administrativas.

 La participacion ciudadana y la contraloria social, representan una ver-
tiente indispensable en la estrategia del control de la corrupcion, ya que pro-
mueve una participacién corresponsable de la ciudadania en la vigilancia de la
funcion gubernativa.

« Los actuales sistemas de control de la administracién publica, deben con-
templar lo siguiente:

 El fortalecimiento del marco institucional para combatir la corrupcion.

« El reforzamiento a los procedimientos de deteccion y control de ilicitos.

» Una mayor cercania entre el Estado y la sociedad, en las acciones de
prevencion y control de la gestién publica.

« Incentivar el desempefio honesto, eficiente y respensable de los servidores
publicos.

» Fortalecimiento de los valores éticos de la sociedad y del servidor
publico.

<
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