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“Por experiencia los mexicanos sabemos que el abandono de

los valores éticos se traduce en el abuso, el exceso y la corrupcion,
por lo que es impostergable terminar con la mentira, el engafio,
con la calumnia, hoy todos los politicos debemos hablar

con la verdad, actuar con la verdad y vivir con la verdad.”

Lic. Vicente Fox Quesada
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos

a palabra “ética” proviene del griego ethos y significa caricter. La ética, en su

origen, se abocara a hacer preguntas y a reflexionar sobre el sentido de las ins-
tituciones, sobre los principios que deben servirles de fundamento para lograr el
bien comdn, y muy especialmente sobre los comportamientos deseables de la ciu-
dadania para que la vida en conjunto sea positiva.

La nocién de qué es lo politico, por su parte, tiene acepciones diversas, que inclu-
yen la lucha por el poder en la sociedad y el Estado; el esfuerzo de imponer los
propios objetivos dentro de una relacion social; la formalizacion de la lucha por el
poder; el arte de traducir las tendencias sociales en formas correctas; la actividad
del Estado nacional, mediante la cual éste se forma como una unidad frente a otras
unidades politicas (integracién); toda actividad y forma de vida en el Estado.

Para Maria Elena Alvarez, la politica tiene un caricter integrador, posee la ca-
pacidad de penetrar en todas las areas de la actividad humana y decidir los des-
tinos de las mismas y de cientos, miles y millones de personas. Tiene la facultad
de decidir qué posicion asumir frente a los problemas que se presentan en las di-
ferentes 4reas de la vida social y por lo tanto determinar en los resultados y en
las consecuencias.

La crisis de confianza de México en el gobierno se ha convertido en una prospera
industria de libros y articulos acerca de la corrupcion y la ética politica. La mayo-
ria de ellos se refiere a qué es lo que el gobierno deberia hacer y en general se centra
exclusivamente en el gobierno federal. El estudio de Marfa Elena Alvarez es dis-



tinto: se ocupa de como debe funcionar la ética politica en el ejercicio de los car-

gos publicos.

El ejercicio profesional del poder implica, como bien apunta la autora, la ética de
la responsabilidad y la ética de la conviccion. Esta ecuacion sugiere no sélo la ne-
cesidad de que quienes participan en la actividad politica asuman las consecuencias
éticas y juridicas de sus actos, sino que al mismo tiempo rijan su actuacién con base
en valores y convicciones democréticas.

Aspiramos a que este estudio sea una carta de navegacién, es decir, un esquema ge-
neral simple y claro de una nueva manera de conducir la ética politica en el servicio
publico. En tal sentido, cobra relevancia el comparativo de esta investigacion al in-
cluir c6digos de ética en gobiernos que han sido aplicados a la funcién publica.

Por dltimo, quiero agradecer a la autora por la oportunidad que me brind6 para
hacer la presentacion de este estudio, pues serd de utilidad el conocimiento y do-
minio del tema que nos ilustra a todas las personas involucradas en el estudio y el
ejercicio de la funcién publica.

Lic. Patricia Espinosa Torres
Presidenta del Instituto Nacional de las Mujeres



a ética y la integridad son pilares fundamentales de la funcién publica al garan-

tizar la credibilidad en el sistema y legitimar las acciones del gobierno. En este
sentido, no se puede concebir la lucha contra la corrupcién sin un conjunto de va-
lores preestablecidos que todos los involucrados conozcan, respeten y promuevan,
y que permitan discernir claramente entre lo que es deseable para el bien comtn y
lo que sélo beneficia a unos cuantos y daa al resto.

Por ello, atendiendo a uno de los mayores reclamos de la sociedad, la administra-
ci6n del Presidente Vicente Fox Quesada reconocié como tema prioritario el com-
bate a la corrupcién y contemplé dentro de las lineas de accién de la Agenda de
Buen Gobierno, la consolidacién de un gobierno honesto y transparente que recu-

pere la confianza de la sociedad.

Si bien es cierto que ante las exigencias de la modernizacién, un buen gobierno re-
quiere ser eficiente, de calidad y profesional para poder responder oportunamente
a las necesidades de sus ciudadanos, la ética y la honestidad de sus servidores pa-
blicos son indudablemente piezas clave de esta nueva concepcién de gobierno. Hoy
en dia, no podemos hablar de un gobierno transparente, sin automaticamente recla-
mar igualdad, imparcialidad y rendicion de cuentas a quien ejerce el poder.

No obstante, en diversas encuestas y estudios de opinién sobre el combate a la co-
rrupcidén que se han realizado en nuestro pais, aparece una contradiccién, un di-
lema urgente de resolver como ciudadanos y como sociedad. Muchos de nosotros
exigimos al gobierno un desempefio irrenunciable en el combate a la corrupcion.



Constantemente nos vemos a nosotros mismos pidiendo un cambio rapido y pro-
fundo en las instituciones publicas y que la corrupcién sea erradicada de golpe.

Sin embargo, los mexicanos no siempre nos asumimos como parte de la solucion.
Queremos cambios pero nos resistimos a cambiar. Una ética pablica plena requiere
correspondencia. Un gobierno corrupto no podré subsistir si tenemos una socie-
dad honesta, sensibilizada sobre los costos de la corrupcién y preparada para orga-
nizarse. De igual forma, ningtin gobierno podria mantenerse honesto si la sociedad
tolera y acepta la corrupcion.

Los ciudadanos, como miembros de una sociedad con leyes y reglas de convivencia,
estamos sujetos a fortalecer, al lado de los gobernantes, la ética publica que hace
posible la convivencia, el desarrollo de los negocios privados y publicos, que genera
cohesién social, que alimenta la confianza y que nos permite aspirar a un gobierno
mas eficaz y cercano a la gente.

La ética no es mas una opcién o una gracia del poder. Hoy la ética es una condi-
ci6n indispensable si queremos recuperar plenamente la confianza de la ciudadania
en las instituciones publicas y en la politica en general, asi como activar los circulos
virtuosos que conforman la base del progreso y el bienestar de las naciones.

Aunado a lo anterior, es destacable la tendencia creciente del acceso de las mujeres
a puestos de toma de decisiones en nuestro pais, y en particular en la administra-
cién publica federal, lo que ha significado la integracion de la perspectiva de géne-
ro en las negociaciones econdmicas, politicas y sociales de la nacién, haciendo que
nuestro entorno laboral se enriquezca y asegurando igualdad de acceso a oportu-
nidades laborales.

En este sentido, la Secretaria de la Funcién Puablica, y el Instituto Nacional de las
Mujeres (INMUJERES) creado en 2001, han trabajado de la mano con el fin de
desarrollar y promover campafias y proyectos que propicien el desarrollo laboral y
social de la mujer mexicana. Prueba de ello es la puesta en marcha del Servicio Pro-
fesional de Carrera, que garantiza el anonimato del aspirante a una plaza, evitando
asi la posibilidad de discriminacién en virtud del sexo o la edad; asi como la adop-
cién de medidas al interior de la Secretaria de la Funcién Pablica, como el Modelo
de Equidad de Género, que promueven una cultura de respeto e igualdad de opor-
tunidades entre hombres y mujeres.



Como parte de este compromiso asumido por la Secretaria, decidimos coeditar,
junto con el Instituto, la obra de la Dra. Maria Elena Alvarez Bernal, que nos ofre-
ce un espacio de reflexion sobre el papel que juega la ética en la funcion puablica,
haciendo un anélisis histérico de la corrupcién en México y examinando el marco
legal que regula el actuar de los servidores publicos.

En este sentido, coincido con ella, en que la ética debe regir tanto la vida pabli-
ca como la privada pues, como menciono al inicio de esta presentacién, la co-
rrupcion es un mal social que no se limita al 4mbito del gobierno, que también
permea todas las esferas de la sociedad, y que, por lo mismo, debe ser atacado
de forma integral, considerando no solamente su parte punitiva, sino también la
de prevencion.

Una de las mayores aportaciones de esta obra, es invitarnos a considerar nuevas
areas de oportunidad como servidores publicos, miembros de partidos politi-
cos o ciudadanos en general, para luchar en un mismo sentido contra la corrup-
ci6n. Indiscutiblemente, es imperante arraigar una cultura de transparencia entre
la sociedad, donde exista un verdadero respeto a las leyes y donde la impunidad
no tenga cabida.

Como bien lo sefiala la Dra. Alvarez, debemos aprender de las experiencias interna-
cionales exitosas, sin olvidarnos de nuestras necesidades especificas, y sobre todo,
tenemos que trabajar unidos en la construccién de un México transparente, donde
el ejercicio de la funcién publica se dignifique y engrandezca.

Lic. Eduardo Romero Ramos
Secretario de la Funcién Piiblica



Introduccion

La creciente preocupacién por el tema de la ética en la vida pablica se debe al pro-
P p P p P
fundo cambio que el mundo experimenta y que, segtin algunos pensadores, se ori-
gina en una transformacién de la civilizaciéon. Nos encontramos ante el derrumbe
de los valores tradicionales de la sociedad, entendida como una estructura cerrada
y rigida en la que siguen con una vigencia renovada, mas profunda, mas exigente,
los valores humanos; y al mismo tiempo con la pretensién de construir una nue-
y P P

va cultura en la que se integrarin nuevos valores, especialmente en el aspecto ético.
Ahora, al reto productivo, al reto de la ecologia y al reto tecnoldgico, se exige afia-
dir un reto de fondo: el reto ético.




El proceso de modernizacién implica, como sefialé Weber, una secularizacién del
trabajo. Ese proceso de transformacion ha afectado a todas las instituciones y par-
ticularmente a las personas, quienes dan razén de ser y fundamento a las organi-
zaciones politicas, econémicas o sociales. En estas circunstancias, el gobierno y la
Administracién Puablica se han vuelto determinantes, ya que a través de ellos se
facilita la satisfaccion de las necesidades sociales y personales. Los funcionarios
ptblicos tienen hoy el desafio de responder con eficacia a esas demandas, mante-
niendo niveles de calidad en un contexto de creciente servicio a la gente y con efi-
ciencia y transparencia en el manejo de los recursos.

La vigencia de la ética en el servicio publico se ha convertido en un elemento esencial
para cualquier programa de modernizacién de los sistemas de gobierno; el control de
la corrupcién se considera factor de crecimiento y desarrollo y como indicador sig-
nificativo para medir la gobernabilidad. La corrupcién de los funcionarios piablicos
causa un serio deterioro en la conciencia ciudadana, y con ella aumentan el descrédito
y la desconfianza en la actividad politica. Ante esta realidad, el reclamo ético de la so-
ciedad adquiere cada vez mayores proporciones y hoy se plantea si la ética puede de-
jar de proyectarse a la politica o si la politica puede prescindir de la ética.

La corrupcién de la Administraciéon Puablica se ve como una desviacién en la conduc-
ta de los funcionarios que se aparta de las normas establecidas para ponerse al servi-
cio de intereses personales. Huntington' la interpreta como una quiebra de los valores
tradicionales en un proceso de vertiginosa modernizacién. René Kéening, psicélogo
aleman, afirma que, aunque la corrupcién aparece en los paises industriales, brota con
mayor virulencia en las administraciones ptiblicas de las naciones en vias de desarro-
llo, porque carecen de un programa racional de gobierno y el poder personal con me-

tas imprecisas debilita a las instituciones tradicionales sin levantar otras mejores.”

En casi todas las crisis politicas subyace una crisis moral derivada de la pérdida de
referentes éticos, la cual genera abusos de los servidores ptblicos. Tal ha sido el caso

de México.

En relacién con México, Huntington y Kéening apuntan que toda la estructura gu-
bernamental en nuestro pais, desde el agente de transito hasta el funcionario aduanal,
de los agentes del Ministerio Publico a los directores en jefe, se encuentra hundida en
la corrupcion. “Es mas —agregan— los empresarios que tienen tratos con la burocracia

' Citado por José Maria Pérez Gay, Historia de la corrupcion en México, ensayo, Siglo XXI, p. 26.
2 René Koening, "Entwickluns probleme”, Kolner Zeitschrift fur Soziologie, Colonia, 1972, p. 45.
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mexicana terminan recurriendo a la mordida. Los funcionarios fiscales, por ejemplo,
gravan con impuestos exorbitantes que reducen después sustancialmente, en cuanto
el causante paga el soborno adecuado”.® Al final del capitulo relativo a México, sefia-
lan que todo agente de cualquier compafiia extranjera sabe que es necesario agregar la
parte del soborno al precio de su articulo si desea tener utilidad en sus ventas.

El arquetipo del soborno en México es, para los profesores de Columbia, el “astu-
to coyote”; sus servicios se alquilan en cuanto se trata de saber entre quiénes sera
repartido el botin o para determinar el monto del soborno. El diagnéstico termina
con la siguiente apreciacién: “el pueblo mexicano tiene una actitud profundamen-
te sarcastica hacia la moral de los funcionarios publicos: el pueblo estd convencido
de que el funcionario que se opone a corromperse mientras tiene la oportunidad,
es un tonto o un inepto”.* El cimulo de reglas para hacer trimites en la Adminis-
tracién Publica les facilita esta actitud: el mejor aliado de la corrupcion es el exceso
de normas para realizar trimites en las dependencias gubernamentales.

La percepcion que se tiene de la corrupcion fuera del pais no difiere de la interna; muchos
mexicanos se han acostumbrado a vivir con ella, incluso llega a no molestatles si a cam-
bio de tolerarla obtienen beneficios personales o simplemente eficacia en la prestacion de
los servicios. Consciente o inconscientemente, han desvinculado a la ética de la politica.

Con el cambio de gobierno en el afio 2000, algunos sectores de la sociedad, sensibiliza-
dos en los aspectos éticos del servicio publico, mantienen expectativas de que el pais pue-
da mejorar y llegue a disminuir el nivel de corrupcién en el gobierno y en la sociedad.

Para lograr ese cambio serd necesario volver a vincular a la ética con la politica por-
que cuando la politica se desvincula de la ética, la actividad politica queda reduci-
da a una técnica para obtener beneficios o para alcanzar el poder y perpetuarse en
él. Lo tnico que importaria en esa situacioén seria el poder por el poder mismo, y
entonces imperaria la irresponsabilidad, la corrupcién, el oportunismo y el prag-
matismo. Si a la actividad politica no se le orienta por criterios éticos, todo estaria
permitido; si el gobernante dejara de ser responsable ante la comunidad, se podria
llegar incluso a la tirania disfrazada.

La aplicacién de valores éticos o la ausencia de ellos afecta sin excepcion todas las 4reas
de la sociedad y del gobierno; desde las personas que pueden ser utilizadas como ins-

3 ldem.
4 Citado por José Maria Pérez Gay, op. cit, p. 28.
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trumento para cualquier fin, vulnerando su dignidad, hasta el entorno ambiental que
es gravemente dafiado por la erosion de la base ética que ha privilegiado el crecimiento
econdémico como fin tltimo, olvidando valores como la solidaridad y la justicia con las
tuturas generaciones y aun con la actual. El discurso de los valores ha estado ausente de
la vida ptiblica y no hay conciencia de que los valores éticos no se contraponen a las cua-
lidades de la democracia y el desarrollo, sino que las complementan.

El propésito de este trabajo es responder a ese reclamo ético de la sociedad y ofre-
cer a los servidores publicos y a los ciudadanos en general, a partir de comprender
cémo se ha desarrollado la funcién ptblica en México, un texto que pueda ser uti-
lizado como base de anilisis y de reflexion, que contribuya a discernir la funcién
del servidor publico como una actividad eminentemente ética.

En el primer capitulo se hace un analisis del desarrollo y la aplicacién del concep-
to de ética politica en las distintas etapas de la historia, asi como de los autores que
en cada una de ella se han ocupado del tema.

El segundo capitulo analiza la realidad de nuestro pafs en cuanto a vigencia de la
ética en el desempefio del servicio pablico y se adentra en conocer los niveles de co-
rrupcidn que se perciben en la Administracion Pablica.

El tercer capitulo recopila el marco legal que ha regulado a través del tiempo la ren-
dicién de cuentas, la fiscalizacion y las responsabilidades de los servidores ptblicos
en México, asi como de las condiciones historicas y las motivaciones de los actores
politicos para aprobar y reformar dichas leyes.

En el capitulo cuarto se presentan propuestas de solucion sefialadas en la encuesta rea-
lizada entre legisladores y dirigentes partidistas y otras inspiradas en experiencias nacio-
nales e internacionales; y también se enuncian los actores que podrian llevarlas a cabo.

Este trabajo pretende realizar un anélisis histérico del desarrollo de la ética en la
funcién pablica, precisar si a la sociedad le basta con el derecho y la politica para
resolver el problema de la corrupcion y explicar por qué existe en México la co-
rrupcién en la funcién publica como fendémeno social y politico; y a partir del
diagndstico especifico, exponer las propuestas que puedan producir cambios en el
comportamiento de Jos servidores publicos, hacia conductas morales inspiradas en
la ética que hagan posible abatir la corrupcién, y contribuir con ello a mejorar la
realidad nacional para brindar una mejor calidad de vida a los mexicanos.

Introduccion
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La ética politica




Introduccion

La ética puede definirse como la rama de la filosofia que tra-
ta de la esencia, el origen y el caricter obligatorio de la moral.
En sentido positivo, dirfamos que es el conjunto de reglas de
comportamiento y formas de vida a través del cual tiende el
hombre a realizar uno de los valores fundamentales de la exis-
tencia: lo bueno.

La ética se considera como la teoria o ciencia de la conduc-
ta humana, vista desde la perspectiva moral. Es la teorfa del
fin al que deben dirigirse los actos humanos y de los medios
para alcanzarlo. La ética se propone disciplinar el comporta-
miento para que el hombre busque, de conformidad con lo
que es su naturaleza, es decir, con lo que le es esencial, el bien
y la virtud.

Adela Cortina sefiala que “la moral esta ligada inmediatamen-
te a la accién y prescribe la conducta, mientras que la filoso-
fia moral se pronuncia canénicamente, es decir, conforme a
reglas”.’

Aurora Arnaiz Amigo afirma que

“el hombre es el tinico animal que posee la facultad de realizar
actos éticos. Lo ético es la causa primaria de motivacién de la
conducta del sujeto ante la sociedad. La razén es la causa dlti-
ma. La reflexion es el medio de que se vale el sujeto, para captar

las valoraciones implicitas en lo ético y en lo racional.

El hombre es un ser sociable por ético. Descartamos la creencia
de que la ética pertenece tan sélo a la intencién, al mundo de
las intenciones o deseos. Por el contrario, la ética es una valo-
racién social que estd implicita en toda actuacién del sujeto. Es

el punto convergente entre el yo de la individualidad con el yo

s Adela Cortina, Etica sin moral, Tecnos, Madrid, 1995, p. 29.



Capitulo |

N
N

Maria Elena Alvarez de Vicencio

comtin de la sociedad humana. As{ considerada, la ética es el nexo con el Estado, por-

que solamente en él, el hombre puede desenvolver sus cualidades sociales.”®

Vasconcelos sefiala que ética es toda disciplina de vida” que no descansa en la li-
bertad del hombre, sino que la engloba, y afirma que cuando el ser empieza a crear
habitos y a acumular experiencia (acierto y error) le da a sus actos orientacién pro-
piamente moral.

La moral es un conjunto de normas aceptadas libre y conscientemente, que regu-
lan la conducta individual y social de los hombres. Puede definirse como el estudio
y el tratado de las costumbres. La moral se refiere a aquellas pautas interiorizadas
por las personas y que se las autoimpone no como obligacién, sino como necesi-
dad, por el simple hecho de provenir o formar parte de “lo bueno”. Para Vasconce-
los, “es moral todo lo que nos lleva a trascender la existencia y es inmoral todo lo
que nos regresa al caos y a la inmoralidad”.®

Ricardo Campos Alvarez Tostado sostiene que

“los valores de que trata la politica corresponden a relaciones sociales; son, por tan-
to, compartidos por todas las personas inmersas en esas relaciones. No son exclusivos
de individuos, sino comunes a muchos. Un comportamiento moral en politica, serfa el
que intenta realizar en la sociedad valores que son objetivo de interés colectivo. Una éti-
ca politica trata especialmente de los valores que satisfagan el interés general de la aso-

ciacién politica.

Una ética politica no puede prescindir del estudio de las relaciones que deberia tener el
poder con las reglas de una moralidad social efectiva. La voluntad ética no se cumple
con sélo elegir los valores cuya realizacién constituird un bien comdn, més alld de los

bienes especificos de cada grupo.”

Las opiniones de estos dos autores coinciden en que la sociabilidad del hombre
presupone la ética como causa de la conducta social, ya que la colectividad intenta
realizar valores de interés comdn y la valoracién ética implicita en la accion indivi-
dual se proyecta en valores de interés colectivo. De ahi que los valores que satisfa-

Aurora Arnaiz Amigo, Etica y Estado, Miguel Angel Porrua, México, 1986, p. 55.

José Vasconcelos, Etica, Aguilar, Madrid, 1932, p. 125.

Ibid., p. 231.

Ricardo Campos Alvarez Tostado, Gobernacion y ética publica, Géminis, México, 1999, pp. 91, 93.
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cen el interés general constituyen la ética politica y, a su vez, esta ética es el nexo del
Estado, y en él la persona puede alcanzar su pleno desarrollo.

La ética politica, como ciencia de lo moralmente adecuado al servicio publico, estu-
dia el comportamiento de los funcionarios en orden a la finalidad del servicio pu-
blico que le es inherente. En otras palabras, la ética pablica es la ciencia que trata de
la moralidad de los actos humanos en cuanto son realizados por funcionarios pa-
blicos. Por tanto, la moralidad de la actuacién del funcionario, la bondad o maldad
de su conducta, deben juzgarse en relacion con la finalidad del servicio publico que
justifica la propia existencia de la Administracion. La idea del servicio a la colecti-
vidad, a la sociedad, en definitiva, a ‘los demas’, es el eje de la ética publica.

“La ética publica es una modalidad de ética especial (aplicada) que aplica los principios
que determinan la moralidad de los actos humanos sobre el servicio publico. Se distin-
gue del Derecho, el cual despliega su operatividad sobre los hechos externos, en cuanto
susceptibles de ordenacién y exigencia Iegal coercible; mientras que la ética pdblica, la
ética del servicio publico, estudia mis bien los hechos internos de la voluntad, en cuan-

to exigibles por propia conciencia del funcionario.”™

La ética publica es la ciencia de lo moralmente adecuado al servicio publico y estu-
dia el comportamiento de los funcionarios en relacién con el servicio pablico. La
moralidad de la actuacion del funcionario habra de juzgarse en relacion con la fi-
nalidad del servicio publico.

No se puede hablar de ética ni del cumplimiento de un deber si no se tiene un refe-
rente al cual puedan ajustarse las acciones personales. Quienes hablan de ética poli-
tica lo hacen porque tienen una norma y un ideal del ser y de la comunidad, puesto
que la ética debe tener el sentido de norma y solidaridad, de medios y fines, de lo
justo y de lo injusto, pero quienes no tienen ese referente personal dificilmente con-
sideran necesario que la politica se vincule a normas éticas.

La ética politica, para los fines de este trabajo, se puede definir como la rama del
saber que tiene por objeto el estudio de los fines tltimos que persigue el Estado y
que se aplica a las reglas que rigen la conducta de los individuos y de los grupos
que intervienen en la politica y en la Administracién Pablica.

1 Jaime Rodriguez Arana Muiiz, Sobre la ensefianza de la ética publica, Instituto Universitario Ortega y Gasset, Madrid,
1995, pp. 5-7.
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En este primer capitulo analizaré el desarrollo y la aplicacién de las ideas politicas
que engloban el concepto de ética politica en las distintas etapas de la historia y de
los autores que se ocuparon del tema en cada una de ellas.

Antecedentes

La tradicion clasica se caracterizd porque la reflexion sobre el orden politico se vin-
culaba naturalmente a los aspectos de caricter moral; el examen de la vida politica
y del Estado fue inseparable de una valoracién ética.

La moral establecia los fines de la politica, por lo que ésta aparecia como un medio.
Se tenia un conocimiento no delimitado en cuanto a su objetivo y al método que
debia emplearse. Llaman la atencién en esta etapa el sentido racionalista de Aristo-
teles y sus esfuerzos metddicos y especulativos en torno a lo que mas tarde habria
de comprenderse bajo el rubro de la sociologia politica.

“En la antigiiedad el pensamiento politico no se distinguia de la religién, la moral, la fi-
g p P g g

losofia o las doctrinas econémicas. La influencia dominante fue la religiosa, y las ideas

que prevalecieron fueron creadas, sostenidas o destruidas por los sacerdotes. Las ideas

politicas y los postulados morales se enlazaron.”!!

Grecia fue crisol de las culturas de la antigiiedad, un puente que se tendié entre el
Oriente y el Occidente para acercar las civilizaciones milenarias a los nuevos pue-
blos de Europa. Las ideas, las costumbres y las instituciones de aquellos tiempos
eran religiosas y estaban a cargo de sacerdotes y maestros, y no alcanzaban una sus-
tantividad propia. Grecia fue cuna del derecho politico, de la ciencia politica y de
la filosofia politica. Alli se sefialaban los deberes del gobernante, se analizaban em-
piricamente los regimenes politicos y se razonaba acerca de la ciudad ideal.

Sécrates (470-401 a.C.) considerd la necesidad de llegar al conocimiento de verda-
des eternas e inmutables; dijo que en el entendimiento se encuentra la verdad, a la

que hay que llegar, y que las ideas morales se revelan a través de la conciencia.

Atendiendo al ideal griego, la vida del hombre tiene que ir en consonancia con las le-
yes de la naturaleza y con los principios de la razén. La concepcién griega del Esta-

" Andrés Serra Rojas, Historia de las ideas e instituciones politicas, UNAM, México, 1991, p. 23.
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do, como entidad compuesta por todos los ciudadanos, exige la activa participacién
de cada uno en la vida pablica. EI Estado ideal estaba determinado por una pequefia
comunidad con sus integrantes estrechamente unidos, en la que se conocieran mutua-
mente todos los ciudadanos y pudieran celebrar sus asambleas en la plaza publica.

Para Sécrates, eran similares las cualidades que se atribufan al filosofo y al politico,
s6lo que en este tltimo se enfatizaba su actitud hacia la esfera politica. El filosofo
como tal no tenia ambiciones politicas y era incapaz de actuar con eficiencia en el
plano politico, dado que no estaba sometido a la realidad cotidiana.

Inicialmente, las ideas politicas tuvieron como rasgo universal la dificultad para dife-
renciar entre religion, costumbres y ley. La sancién divina acompariaba todos los actos
individuales y colectivos; la costumbre imperaba en las relaciones sociales y la idea de
progreso era generalmente rechazada. La unidad del grupo social estaba construida
sobre fundamentos religiosos y la autoridad simbolizaba la voluntad de los dioses.

Algunos autores afirman que el nacimiento de la ciencia politica tuvo lugar en el si-
gloV a.C. y puede decirse que también el de la ética politica, ya que Socrates fue
el fundador de la ética como disciplina filoséfica y revisti6 su pensamiento politi-
co de un contenido moral: “El hombre virtuoso es el mejor ciudadano y ha de es-
tar sometido al Estado”."? Fue enemigo de la apariencia engafiosa y de la mentira,
combatié la corrupcidn de las costumbres y el escepticismo de los sofistas. No dejé
obra escrita y conocemos su pensamiento s6lo en las obras de su discipulo Platén,
en las de Jenofonte y en los escritos de Aristételes.

Discipulo de Socrates, Platén fundé en Atenas la Academia, para educar en ciencia
y filosofia a la juventud que seguia la carrera politica. Analiz6 los conceptos mora-
les y afirmé el conocimiento innato, porque las ideas son inmateriales, inmutables
e imperecederas; las ha conocido nuestra alma inmortal antes de nacer, de acuerdo
con las fuerzas del alma, apetito, corazén o voluntad de poder o razén, con sus res-
pectivas virtudes: temperancia, coraje y sabiduria.

En su obra tardia, Las Leyes,"* Platén concibe la organizacién del Estado en funcién
de la imperfecciéon humana y propone un sistema legal para alcanzar los maximos
resultados a pesar de las condiciones de la realidad.

2 |bid, p. 27.
3 Platon, Las Leyes, 429-347 a.C.
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Platén forj6 o sistematiz6 la mayor parte del bagaje conceptual en que todavia hoy
nos movemos, por ello se releen sus obras politicas. En ellas expone una doctrina
aristocratica y no democratica, en la que los mejores deben gobernar.

No obstante la suposicién de que el comportamiento ético de las conductas per-
sonales debia implantarse en la actividad politica, Las Leyes de Platén también en-
cierran un conjunto de ideas sobre cuestiones practicas de la politica. Proponen un
sistema legal para alcanzar los maximos resultados, teniendo en cuenta la imposibi-
lidad de lograr un gobierno ideal, dada la imperfeccion humana, con la consiguien-
te necesidad de normas juridicas que rijan la vida politica.

Platén siguié las ideas de Sécrates, pero no llegd a desarrollar sus teorfas politicas
como un sistema cientifico independiente. El pensamiento fundamental en la idea
griega sobre el Estado es la armonia de una vida compartida por todos los miem-
bros que lo forman. Sus conceptos de armonia y proporcién de la belleza y la mo-
ral se aplicaron en el pensamiento ético y politico de la ciudad-estado.

Sin embargo, en sus inicios, el derecho tuvo un enfoque negativo. Consistia en una
serie de prohibiciones juridicas cuyo fundamento resultaba con frecuencia ilégico y
supersticioso y se traducia, generalmente, en el temor ante un peligro posible; des-
cansaba en el desconocimiento de los fenémenos naturales y en la creencia en los
malos espiritus. Estas percepciones y sentimientos han persistido en las sociedades,
en diferentes medidas, de acuerdo con su evolucién y grado de desarrollo.

En el mundo occidental, la mayor parte de las ideas politicas modernas, como la
justicia, la libertad, el régimen constitucional y el respeto al derecho, surgieron en
la antigiiedad, con la reflexién de los pensadores griegos sobre las instituciones de
la ciudad-estado. El significado de los términos se fue modificando a la luz de las
instituciones que habian de realizar esos ideales y de la sociedad en donde opera-
ban dichas instituciones.

En la ciudad-estado eran prioritarios la supervisién y el control de la sociedad so-
bre los magistrados y funcionarios. Para lograrlo, el instrumento no era la asamblea
de todo el pueblo, sino una especie de representacion que aspiraba a seleccionar
un cuerpo suficientemente amplio para formar una corte transversal o muestra del
cuerpo social, al cual se le permitia, en un caso dado o durante un breve periodo,
actuar en nombre del pueblo. Esta supervision pretendia impedir desviaciones o
corruptelas.
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Platén ve en la justicia la fuerza fundamental del Estado, como armonia de todos
los ciudadanos, resumiéndose el mas alto ideal del Estado en el patriotismo. La
mejor garantia a la libertad estriba en el equilibrio y en la moderacion de la for-
ma de gobierno.

La obra méis importante de Platén en materia politica es La Repiiblica, en la cual
establecié las bases de la estructuracion del Estado ideal, subordinado a la justi-
cia, identificando a la sabiduria con la virtud y aboliendo la propiedad privada y
los vinculos familiares. Platén sostenia que es necesario moderar el poder con una
constitucion, porque el Estado tiene la obligacion de hacer respetar el bien y cas-
tigar el mal.

Aristoteles, discipulo de Platon, consideraba que la multitud es mejor juez que el
individuo:

“Mis fAcil es sobornar a uno que a muchos; el agua en poca cantidad se corrompe an-
tes que en mucha; la ira, u otra pasién, puede dominar al individuo viciando su juicio,
mas no es probable que gran ndimero de personas se deje llevar por ella. Afirmemos que
como hombres libres no violaran la ley, que llenaran los vacios que ella se ve obligada a
dejar. Si bien tal virtud es pocas veces alcanzada por la multitud, hay que suponer que
la mayorfa est4 formada de hombres buenos, buenos ciudadanos, preguntando: ;Quién
es mas incorruptible, el buen gobernante o la multitud compuesta de buenos? Quiza se
aduzca que pueden estar divididos en partidos, mientras que uno no se opone a si mis-
mo, a lo que replicaré que su carActer total es tan bueno como el otro individual. Si la
aristocracia es gobierno de muchos hombres de bien y la monarquia el de uno, la pri-
mera serd preferible para los Estados, se apoyen en la fuerza o no, con tal de encontrar

algunos hombres iguales en virtud.”"

Para Aristoteles, el hombre tiene una naturaleza racional. La plenitud de la moral
se encuentra en la comunidad politica, pues el hombre es un animal politico. S6lo
en la sociedad politica logra el hombre su perfeccién y el bien en gran escala, evi-
tando la injusticia, que es el mayor mal.

Aristoteles hizo las primeras conclusiones sobre el razonamiento correcto: afirmé
que la felicidad es el fin dltimo de todos los esfuerzos humanos; distingui6 el alma

vegetativa de las plantas, el alma sensitiva o instintiva de los animales y el alma ra-

" Aristoteles, La Politica, Editores Mexicanos Unidos, México, 1998, p. 71.
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cional de los humanos; y sefialé que toda virtud ética tiende al justo medio entre
los dos extremos.

El hombre tiene una naturaleza racional. La plenitud de la moral se encuentra en la
comunidad politica, pues el hombre es un animal politico. Sélo en la sociedad po-
litica logra el hombre su perfeccion y el bien en gran escala. La injusticia es el ma-
yor mal.

Aristoteles no intent6 hacer una separacion tan radical de la politica y la ética, pero
la nueva concepcién del arte del politico hace de él un tema de investigacién distin-
to de la ética del individuo y de la moralidad personal. Esta diferenciacién entre la
ética y la politica que sefiala el comienzo de las dos disciplinas como objetos de in-
vestigacion distintos, pero conexos, es un ejemplo del asombroso poder de organi-
zacién légica que representa en conjunto la filosofia aristotélica. Por virtud de esta
capacidad, en la que superd por mucho a Platon, pudo Aristoteles hacer el bosque-
jo de las principales ramas del conocimiento cientifico en las formas en que éstas
han permanecido incluso hasta la época moderna.

La concepcidn aristotélica ofrece un tipo nuevo y més general de ciencia politica
que comprende no sélo un estudio del significado ético del Estado, sino también
un estudio empirico de los elementos, tanto politicos como sociales, de las cons-
tituciones reales, de sus combinaciones y de las consecuencias que siguen a esas
combinaciones. No representa en ningin sentido el abandono de las ideas funda-
mentales que Aristoteles habia recibido de Platén. Representa, sin embargo, una
modificacién y un reajuste importantes de esas ideas. El objetivo sigue siendo el
mismo, en la medida en que pretende encontrar una destreza del hombre de Esta-
do capaz de dirigir la vida politica hacia fines moralmente valiosos por medios ra-
cionalmente escogidos.

El Imperio Romano hizo aportaciones muy significativas al desarrollo de la teorfa
politica y de la ética publica, las cuales tenfan como fuentes del derecho las discu-
siones votadas por el pueblo. Existian dos clases de derecho: el derecho escrito y el
no escrito, que provenia de las costumbres de los antepasados.

En los primeros siglos el derecho romano estaba subordinado a la religion, pero
conservd su dominio propio. Los romanos tuvieron expresiones diferentes para
designar las instituciones que consideraban de origen divino (Lex divina) y las que
emanaban de los hombres jus, es decir, la obra de la humanidad. También sostenian
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que hay preceptos morales que escapan a la sancién de la ley positiva y que tienen
su sancidén en la conciencia.

Polibio (206-122 a.C.) confirmé la tesis estoica del derecho natural, un derecho
que responde a la naturaleza racional y social del hombre. Una constitucién uni-
versal inspirada en el principio de igualdad y un Estado para servir al individuo, y
como cosa comun la Republica, que deriva del poder colectivo y del pueblo respal-

dado por el Derecho.

Polibio refleja la influencia de los griegos en el derecho romano y su obra tiene
gran valor documental. De La Repiiblica de Platén toma las diversas formas de go-
bierno, las instituciones romanas y la justicia; de Las Leyes, el origen del derecho,
las leyes religiosas y la organizacion del poder, los magistrados y las reglas politi-
cas practicas.

La idea del derecho se desarrollé en Roma de manera gradual. Las primeras leyes
romanas son un conjunto de practicas religiosas. La primera codificacién del dere-
cho romano se llamé “Las XII Tablas” y se caracterizaba por un elemento religioso,
mientras el aspecto legal pasaba a segundo término. Las contravenciones juridicas
representaban, ante todo, delitos contra el Estado, por la autoridad de quien ema-
naban. Por su origen, las leyes son una simple categorfa humana y tienen un carac-
ter civil y secular.

Todas las filosofias posteriores a Aristdteles se convirtieron en instrumentos de en-
seflanza y consolidacion ética y, con el transcurso del tiempo, adoptaron, cada vez
mas, las caracteristicas de la religion, en cualquier sentido de la palabra religion que
implique conviccién o sentimiento. Ninguna tendencia social se sefiala con mayor
claridad en este periodo que la representada por el papel cada vez mayor que ocu-
p6 la religién en los intereses de los hombres, o la creciente importancia de las ins-
tituciones religiosas —tendencia que culminé con la aparicién del cristianismo y la
formacion de la Iglesia Catélica—.

La aparicion de la Iglesia Catdlica como institucion distinta, autorizada para go-
bernar los asuntos espirituales de la humanidad con independencia del Estado,
puede considerarse, sin exageracion, el cambio mas revolucionario de la historia de
la Europa Occidental, tanto por lo que respecta a la ciencia politica como en lo re-
lativo a la filosofia politica.
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“Es imposible no ver en este desarrollo religioso una ayuda emotiva para hombres que,
sin ella, se sentian agobiados al enfrentarse al mundo solos y sintiendo que sus facul-
tades naturales eran demasiado débiles para resistir la prueba. Como resultado de este
proceso surgi6 una conciencia de si, un sentido de recogimiento y de intimidad perso-

nal. Los hombres empiezan a fabricarse lentamente almas.”1®

En la antigiiedad, el maximo valor era el Estado, y en ¢ coincidian la ética privada y
la ética politica. El pensamiento aristotélico podria sintetizarse en la frase: la ética y
la politica son dos caras de la misma moneda. No habia ningtin conflicto entre poli-
tica y moral, no existia tampoco una religion universal que tratara, con sus reglas, de
coartar el libre juego de las fuerzas estatales. La filosofia nacional favorecia la ética y
glorificaba el heroismo. La ética y la politica, como dos caras de la misma moneda, en
la tradicién griega alcanzaron su maxima expresion en las obras de Aristoteles la Ftica
Nicomagquea y La Politica. Aristteles recoge una concepcion de la paideia griega, en don-
de se considera que la moral del ciudadano individual se realiza de la mejor manera,
en la medida en que él busca —al realizar sus propios intereses— los intereses del Esta-
do. Es decir, la moral de la polis y la moral del individuo no pueden concebirse sepa-
radas; no puede darse la posibilidad de una moral individual, al margen de lo que es
la defensa de la promocién de los intereses del propio Estado.

sta intima interaccidén entre la ética v la politica en los griegos se extendid a lo lar-
Esta int t tre la ética y la polit los grieg tendi6 alo |
go de la Edad Media y en las innovaciones de la teorfa politica medieval con res-
pecto a las atribuciones y funciones del papado y del Imperio, en la introduccién
del cristianismo.

En el razonamiento acerca de la “ciudad o el Estado ideal”, las ideas morales se reve-
lan a través de la conciencia. Socrates fund6 la ética como disciplina filoséfica y revis-
ti6 con ella el pensamiento politico de un contenido moral. Desde esta concepcion
del Estado, las ideas politicas tuvieron como rasgo universal el de una asimilacién en-
tre la religion, la costumbre y la ley. La sancién divina acompaifiaba todos los actos
sociales y politicos de la misma forma que se concebia para los actos individuales. La
unidad civica del grupo, es decir, de la ciudad o el Estado, se apoyaba en fundamen-
tos religiosos. El poder venia de Dios y la autoridad simbolizaba su voluntad.

Sin embargo y no obstante estar generalizada esta fundamentacién, Platén inclu-
y6 en su obra un sistema legal para alcanzar los maximos resultados, pues dada la

> George H. Sabine, Historia de la teoria politica, FCE, México, 1945, pp. 113-114.
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imperfeccion humana lo considerd necesario para regir la vida publica y lograr un
gobierno ideal.

El nacimiento del cristianismo no sélo sefiala el transito de las religiones politeis-
tas al monoteismo; su elevada moral de tipo universal permitié la expansion de su
doctrina y provocé una profunda transformacién del mundo occidental y una nue-
va configuracién del mundo grecolatino. Sus ideas religiosas y éticas, unidas a una
superior concepcion de la vida y del hombre, penetraron en todas las capas sociales
y en la orientacion de las formas politicas imperantes, asi como en la civilizacién
del mundo pagano. La tesis monoteista y la imagen de una iglesia superior sirvie-
ron de fundamento a las nuevas ideas. Por otra parte, las ideas politicas de Platén,
Aristoteles, Cicerén y Séneca adquirieron una proyeccion distinta en el pensamien-
to de los autores cristianos.

A partir del afio S15 d.C., el cristianismo tom6 un desarrollo notable al humanizar
las costumbres, establecer nuevas formas de vida, consagrar la dignidad del hom-
bre y su libertad, rescatar a los esclavos afirmando que los hombres estaban unidos
por un vinculo que los llevaria a la salvacién: “la verdad os haré libres”, dijo San
Juan.'® Factores todos que contribuyeron a que el cristianismo se propagara, sobre
todo a partir del momento en que Constantino se declara cristiano y transforma a
la Iglesia en una institucién jerdrquica. Fue la religién de los humildes, basada en
la igualdad, Ia caridad y la fraternidad. El documento mas valioso del género hu-
mano fue el Sermén de la Montaiia: ‘Bienaventurados los de corazén puro, por-
que veran a Dios’.

La Edad Media es una etapa histérica de casi 10 siglos que se sittia dentro de la
Antigiiedad y la Edad Moderna. Para caracterizarla, se toma como punto de par-
tida la caida del Imperio Romano de Occidente en el afio 470. El final de la Edad
Media se sitia en 1458, fecha de la toma de Constantinopla o Imperio Romano
de Oriente por los turcos otomanos, aunque puede considerarse su fin hasta 1517,
al inicio de la Reforma.

Para algunos, la Edad Media cumplié su misioén cultural y civilizadora; para otros,
es una etapa incierta y obscura porque el pensamiento se desarroll6 fuera del sentido
cientifico y de la preocupacion critica. El desarrollo cientifico y téenico no adelantd
significativamente, sin embargo, el desarrollo espiritual alcanzé grandes dimensiones.

6 San Juan VII-52.
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Es la época en la que se gestaron las nacionalidades y se estructur el poder politico-
religioso que rigié hasta el siglo XV1, cuando se inicia la modernidad.

La nueva religion cristiana formulé un imperativo moral universal al que también
habia de someterse el Estado; orienté al hombre hacia los valores trascendentes e
hizo retroceder a segundo plano todos los valores terrenos. Se alenté también el he-
roismo como avanzada de la politica del poder y de la razén de Estado. Esta con-
cepcion filosofica mantuvo en estrechos limites el poder del Estado, al cual no se le
consideraba soberano porque el Derecho era superior a él; era un fin para cuya rea-
lizacién el Estado era s6lo un medio. Tedricamente, no se reconocia ni politica ni
razén de Estado, pero la prictica era otra cosa. “Las exigencias de la politica, para
las cuales no habia sitio en el marco de la teorfa juridica y constitucional medieva-

les, hubieron de abrirse camino por si mismas.” "’

La Iglesia es, entonces, un factor politico coactivo y dominante. Roma se edifica
como la sede de los Papas (monarquia eclesiastica) y olvida su misién espiritual
para poder tener el poder politico en sus manos. Se consolida el poder de la Igle-
sia frente a las nacientes nacionalidades; nacen nuevas ideas politicas y empieza a
formularse el concepto de soberania como el poder sobre todos los demas poderes.
Las ideas politicas del cristianismo son las que dan naturaleza divina al gobierno y,
por tanto, caracter divino al Estado.

Desde el punto de vista de las ideas politicas, los primeros tiempos de la Edad Me-
dia no solamente se caracterizan por la formacién de una poderosa organizacién
eclesiastica que ejerce una extensa autoridad politica, sino también por la oposicion
entre dos formas de sociedad: la patriarcal, representada por los barbaros; y la im-
perial, representada por la tradicién romana. El feudalismo aparece como una tran-
saccién entre estas formas.

En la lucha contra la Iglesia y el Papado se robustecié la politica del poder de los
grandes soberanos, como los emperadores Federico II y Felipe IV de Francia, asi
como Carlos IV de Alemania. Todos ellos dieron el ejemplo de una politica ra-
cionalizada y desprovista de escripulos. EI mismo mundo eclesiastico preparaba
el espiritu de un nuevo arte politico con sus transformaciones internas, como la
progresiva identificacién del Papado con intereses politicos seculares y con el pen-
samiento de la época, en muchos aspectos tan utilitario y con la estructuracion ra-

7 F Kern, "Recht un Vefassung im Mittelalter", Historische Zeitschrift, p. 57.
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cional del sistema financiero pontificio. El motivo determinante para el nacimiento
de un nuevo arte politico se encuentra, sin embargo, en el comienzo de las nuevas
construcciones del Estado con base nacional, y en la tendencia de las grandes di-
nastias a asegurar por medios no feudales, es decir, estatales, las posesiones adqui-
ridas con métodos feudales.

El pensamiento de la Edad Media comenz6 a distinguir entre el Derecho natural
ideal y el Derecho positivo, y el poder estatal se situd sobre el Derecho positivo y
debajo del Derecho natural. Es decir, no todo Derecho privado individual, por in-
significante que fuera, sino sélo los grandes principios del Derecho natural, se ha-
llaban sustraidos a la accién del Estado.

En la baja Edad Media, Santo Tomas de Aquino (1224-1274) escribi6 entre sus
obras mas importantes Las Eticas de Aristételes, La Suma Contra Gentiles y La Suma Teoldgi-
ca, a cuya segunda parte se le conoce como El Tratado de las Leyes. A través de su obra,
pretendié armonizar la razén con la revelacién y las doctrinas de la Iglesia con la
filosofia racionalista del paganismo, cuyo conocimiento habia llegado con la resu-
rreccion de la obra de los clasicos.

Santo Tomas define la ley como una ordenacién de la razén para el bienestar co-
mun, promulgada por quien tiene a su cargo el gobierno de la comunidad. Toma en
cuenta la participacién de la voluntad en la expresion de la ley e introduce la idea
de la ley positiva, o sea, de las reglas formuladas.

Considera a la ley como algo natural inmutable y universal y afirma que la ley po-
sitiva hecha por el hombre degenera en una corrupcion legal cuando se opone a los
principios fundamentales de la justicia. Funda su teoria de la autoridad politica en
la concepcidn aristotélica de la naturaleza social del hombre, en unién de la doc-
trina sobre el origen divino del Estado, por la que se puede afirmar que no hay po-
testad que no provenga de Dios.

El pensamiento politico de los tltimos 150 afios del periodo medieval se encuentra
definido ticitamente en los cambios fundamentales de las instituciones de la épo-
ca. El periodo se caracteriza por la decadencia del feudalismo, el desarrollo de las
monarquias nacionales, la debilidad histérica del papado y la reunién de los gran-
des Concilios de la Iglesia. Ya no es posible mantener por mas tiempo las ideas me-
dievales de la unidad y universalidad de un Estado-Iglesia. Disminuye y decrece la
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importancia del clero y de la nobleza feudal, aumenta el poder del rey y el vigor po-
litico del pueblo comienza a extenderse.

A lo largo de toda la Edad Media hay numerosas innovaciones, como las concep-
ciones de legitimidad y el principio de soberania —que posteriormente se van a
integrar a conceptos de Estado-Nacién—. A pesar de no ser aristotélico, sino plato-
nico, en San Agustin esta claramente vinculada la idea de que no hay una escision,
incluso es ilégico pensar que puede haber una moral para el ciudadano individual y
una moral para el estadista y el gobernante. El gobernante es aquel buen individuo
cristiano que desarrolla, en la mejor medida de sus posibilidades, todas las virtudes
cardinales del cristianismo: prudencia, fortaleza, justicia y templanza.

Durante la Edad Media, el cristianismo en sus inicios, al retomar a los clasicos de
la antigiiedad y al elevar sus teorfas a un nivel de religion superior y general, coloc6
también a la ética en el centro de la vida politica con la aplicacién de sus principios
a la vida comunitaria: “Todos los hombres son una cosa con Cristo’, ‘Bienaventura-
dos los de corazén puro porque ellos veran a Dios’.

Sin embargo, la teoria que invitaba a ser perfectos no siempre fue correspondida en la
practica y se cometieron faltas graves, numerosas y aberrantes por parte de las autori-
dades, que no desmerecen en nada con las que aparecerfan en la modernidad.

“Una herencia de enorme influencia ha dejado al Occidente moderno la Edad Media
Cristiana: el agudo y doloroso sentimiento por los conflictos entre la Razén de Esta-
do y la moral y el Derecho; el sentimiento nunca acallado de que la Razén de Estado,
desprovista de escrdpulos, es en si pecado, pecado contra Dios y las normas divinas,
pecado, empero, también contra la santidad e intangibilidad del Derecho promulga-
do. El carécter terreno de sus valores vitales le permitia contemplar el juego de la Ra-
z6n de Estado con una cierta serenidad y como la consecuencia de fuerzas irreprimibles
de caricter natural. La idea del pecado en la Antigiiedad era una idea todavia ingenua,
todavia no intranquilizada por el abismo entre el cielo y el infierno, abierto por el cris-
tianismo, le dio al problema de la Razén de Estado un sentido intensamente trigico

que no posefa en la Antigitedad.”"®

El principio de la “Razén de Estado” que surgird con la modernidad se basa en
ideas como las sostenidas por Juan Bodino: “nada indispensable a la salvacion

'8 F Kern, "Recht un Vefassung im Mittelalter", Historische Zeitschrift, p. 31.
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del Estado puede aparecer como ignominioso”."” Sin embargo, Bodino no est4 de
acuerdo con Maquiavelo cuando se refiere a utilizar cualquier medio para la con-
servacion del poder. El afirmaba con Séneca que hay una doble fuente suprema de
todo Derecho: la naturaleza y los mandatos divinos, y que deben ser observados
siempre e incondicionalmente. Sin afirmar que el fin justifica los medios, Bodino
aprueba lo que sea indispensable para la salvacién del Estado.

La ética en la era moderna

El transito de la Edad Media a Ia Edad Moderna entrafia el fin del mundo medie-
val y del predominio politico de la Iglesia, es decir, el Renacimiento y la Reforma,
sucesos reforzados por los descubrimientos geograficos y la decadencia comercial
del Mediterraneo. Los hechos politicos sefialan la derrota del feudalismo en prove-
cho del poder real, la aparicion de los grandes estados nacionales y el surgimiento
de un nuevo principio de armonia con la aparicion de las nacionalidades.

Los cambios mas profundos en la historia de la humanidad se iniciaron en la Eu-
ropa Occidental a partir del siglo XV, avanzaron en el XVII y cobraron fuerza en
el XVIII. Se desarrollaron innumerables acontecimientos, desde el Renacimiento
hasta las grandes reflexiones sobre la politica y el Estado y el avance de la ciencia y
la tecnologia, lo cual permitié la conquista del Nuevo Mundo.

Las causas del Renacimiento fueron religiosas, cientificas y politicas. Se produjo
una profunda transformacién en todos los érdenes del pensamiento y, sin embar-
o, no hay una filosofia renacentista que configure la unidad de un sistema gene-
ral. Esta época se caracteriza por un retorno a la antigiiedad clasica grecorromana.
Se suprime la visién teocéntrica medieval del mundo y de la vida y se crea un nue-
vo orden de integracion antropocéntrica. Del humanismo cristiano se pasa al hu-
manismo secularizado de la Edad Moderna.

“El Renacimiento es un nuevo sentido espiritual o principio de la concepcién occiden-
tal del hombre, de la vida y de la naturaleza. El humanismo renacentista devuelve el va-

lor de la persona humana y el interés por el conocimiento de las Humanidades.”?°

19 Jean Bodino, Los Seis Libros de la Republica, traducidos de lengua francesa y enmendados catolicamente por Gaspar de
Afastro Isunza, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992, 2 vols., p. 891.
2 Andrés Serra Rojas, Historia de las ideas e instituciones politicas, Facultad de Derecho- UNAM, México, 1991, p. 128.
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En el Renacimiento aparecié un concepto nuevo de la vida, en donde ya no entra-
ban las ciencias religiosas, y se marc6 una clara divisién entre lo material y o es-
piritual. El ser humano debia aferrarse a los problemas de la tierra, estudiar los
problemas sociales y politicos en su realidad efectiva. El individualismo renacen-
tista exalta los valores y potencias del hombre, convirtiéndolos en el eje del mun-
do. Estas ideas se fueron aceptando de manera paulatina, hasta generalizarse en el

siglo XVIIL

Magquiavelo (1469-1527) fue un exponente de esos nuevos tiempos. Sus escritos
sobre la ética politica fascinaron y aterrorizaron a Europa. Maquiavelo colocé al
hombre en el centro y prescindié de Dios, hablé de la efectividad: “no quiero ha-
blarles de lo que deberia ser, sino de lo que es” 2! Dijo verdades sobre la humanidad
y puede decirse que el mundo de los motivos humanos que describe es verdade-
ro respecto al entorno que él analiz6. Presenté una nueva forma de concebir la re-
lacién entre la ética y la politica, que algunos consideraron como la ruptura de tal
relacién.

Magquiavelo habia formulado el duro principio de que el principe, si no tiene otro
remedio, ha de poseer el valor para salvar al Estado, incluso ‘con ignominia’. Tam-
bién Bodino exige la misma resolucién para superar los obsticulos irracionales,
nacidos del sentimiento del honor; situado el éxito en el centro mismo del obrar
politico, nada indispensable a la salvacion del Estado puede aparecer como ignomi-
nioso. Que cuando se posee la fuerza necesaria para hacer frente al adversario hay
que luchar valerosamente, era evidente para Bodino, pero tampoco veia nada des-
honroso en que el que no posee la fuerza suficiente busque la adaptacion y el some-
timiento al mas poderoso. Empefiarse en una lucha desesperada y sin perspectivas
de éxito, llevado tan solo por el honor, era para él puro desatino.

Magquiavelo fue un pensador realista en cuestiones politicas. Consideraba al Esta-
do como un fin en si mismo y pensaba que la existencia y la conservacion del Esta-
do estan por encima de las acciones privadas de los individuos.

Sin embargo, otras posiciones defienden que no hubo en Maquiavelo tal ruptura o

escision tajante entre la ética y la politica sino que, simplemente, con la llegada de la
modernidad surge unanueva pluralidad irreconciliable con los valores tltimos, dentro

2 Nicolas Maquiavelo, El Principe, Alianza Editorial, Madrid, 1981, p. 27.
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de los cuales puede delimitarse que hay una ética para el estadista, para el encargado
de preservar los elementos fundamentales del funcionamiento del Estado y, por otro
lado, una ética de la moral que defiende el comportamiento individual de acuerdo
con los supuestos esenciales de las virtudes cardinales del cristianismo. “Maquiavelo
no propone una escisién tajante entre ética y politica, solo afirma que hay diversos
tipos de moralidades —de éticas— y su originalidad est4 en haber propuesto la posi-
bilidad de un pluralismo axiolégico, cuyos valores tltimos puedan estar en conflic-

to y no tienen por qué estar necesariamente coordinados o armonizados entre si.” **

“Puede decirse que Nicolds Maquiavelo es el fundador de la ciencia politica moderna
al sostener la autonomia de lo politico con respecto a la ética y a la moral. Maquiavelo
es realista, pues comprueba que por lo que respecta a las actividades colectivas, lo que
es, es el Estado. Es é1 quien da a este dltimo término su signiﬁcado de poder central so-
berano, legislador y decisor sin competencias para la colectividad en los asuntos exte-

riores e interiores, siendo pues, quien realiza la laicizacién.” 2

La principal aportacién de Maquiavelo podria ser el haber dado al mundo la con-
ciencia de que hay que trabajar con hombres reales. Maquiavelo no invent? la se-
paracion de la politica respecto a la ética; simplemente la percibié en la realidad de
su tiempo y con ello tal vez le hizo un gran bien a la ciencia politica y a la filosofia
moral, que desde entonces se desarrollaron y discutieron sin barreras.

Otro aporte de Maquiavelo fue el analizar que la moral en la politica representa-
ba un lastre que no era posible eliminar, pero si ponderar. Maquiavelo puso énfa-
sis en la “eficacia” del nuevo politico, en el “éxito” y en el “triunfo”, pero no hay
que olvidar los Discursos sobre la primera década de Tito Livio. Si en El Principe describe el
modo en que el soberano conquista y conserva el poder, en esta obra relata cémo
el soberano gobierna para su pueblo, haciendo, como él mismo dice, ‘que todos se
vuelvan como principes’.

“Si se lee con cuidado tanto EI Principe como los Discursos de la primera década de Tito Livio,
se puede encontrar que Maquiavelo no es un ser inmoral cuando dice que ‘el fin justi-
fica los medios’, finalmente el fin que ¢l esta defendiendo es un fin altamente ético, que

eseldela preservacion del Estado. Lo que dice, como buen representante del humanis-

22 Francisco Gj\ Villegas, “Etica y politica", en Cuadernos de Debate, num. 21, Fundacion Colosio, A. C., México, 1997, p. 7.
2 Rafael del Aguila Tejerina, "Maquiavelo y la teoria politica renacentista” en Historia de la Teoria Politica, Alianza, Madrid,
1990, vol. 2, p. 124.
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mo renacentista de su época, es que necesitamos hacer renacer los valores, las virtudes

fundamentales que tenia el mundo grecorromano clasico.” 24

Un elemento a considerar en la discusion de los aspectos éticos, sobre los fines del
Estado, es que éstos no pueden definirse técnico-conceptualmente de manera ab-
soluta, son situacionales. Tanto en la ética como en la politica, no son actividades
tedrico-conceptuales-cientificas, sino més bien practicas, y la mejor manera de de-
finir los limites de una accién ética o de una posicion politica es viendo cémo se
realizan en la prictica. Y en esto Maquiavelo coincide con Bodino: é] desea que, de
ser posible, las instituciones sean inconmovibles; pero llevados por el espiritu de la
razén de Estado, que siempre une en si la continuidad y el movimiento. Sostienen
que ello no debe considerarse un principio incondicionado porque la primera y su-
prema ley es siempre el bien del pueblo. ‘No hay por eso, ninguna ley tan sagrada
que no pueda ser modificada cuando asi lo pide la necesidad’.

Lo negativo en la obra de Maquiavelo serfa que de ella surgi6 el “maquiavelismo”,
que ha permitido afirmar: “Como dice Maquiavelo: en politica, todo se vale”. Lo
discutible es tomarlo como leccién, no como explicaciéon de una realidad sujeta a
escrutinio. Sin embargo, Maquiavelo ayud6 a que el hombre politico se viera a si
mismo con sus miserias y posibilidades. Dijo lo que vio hacer para conservar el po-
der. Calificar lo que es bueno o malo hacer les corresponde a los que detentan el
poder y a los ciudadanos gobernados por ellos.

Sobre la ética en el desempefio del quehacer politico, a la corriente que sostenia que
la politica debe regirse por las mismas normas morales que se aplican a los actos hu-
manos en general, se agrega una nueva corriente que afirma que en politica se pue-
den realizar acciones que en otras esferas serian consideradas ilicitas. Maquiavelo y
sus seguidores sostienen la nueva posicion y afirman que la politica obedece a un cé-
digo de reglas diferente y en parte incompatible con el c6digo moral de las personas
al actuar en la vida privada. Esta pugna se dio desde el inicio de la época moderna y
fue sostenida, la realista por Maquiavelo y la idealista por Toméas Moro.

Otra obra que abord¢ la filosofia de la ética en la politica fue la de Erasmo de Ro-
tterdam, creada en los mismos afios en que Maquiavelo escribia El Principe y que ti-
tuld La Educacién del Principe Cristiano, la cual puede calificarse de idealista si se califica
a la de Maquiavelo como realista.

2 Ibid, p. 126.
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El aspecto humanista de El Principe Cristiano, tal como es descrito por Erasmo de
Rotterdam, reside en el hecho de que el autor no considera la politica como una
actividad pasajera y caprichosa, sino como una forma de vida, entendida dentro de
una “Teorfa General del Cuidado”* que tiene dos dimensiones fundamentales: el
cuidado de si mismo y el cuidado de los otros.

Segtin Erasmo, la politica no es una actividad ocasional, ni tampoco una actividad
ociosa, ni un trabajo del cual se viva, lo que nosotros hoy llamariamos “profesion”.
La politica es “una vida y una praxis” que tiene como finalidad el bien publico y
el cuidado del otro.”® Esta dimensién intersubjetiva de la politica es quiza la carac-
teristica mas clara de la idea del politico humanista. Es decir, la politica entendida
como “vida y como praxis” no s6lo tiene como finalidad la propia existencia, sino
la existencia de los otros y su cuidado; de ahi que la dedicacién a la vida politica
deba hacerse como resultado de una accién libre y voluntaria. Tal accién libre y vo-
luntaria esti fundada sobre una eleccién que tiene en su base una deliberacién diri-
gida por el juicio y la razén. Sélo de esta manera podra el politico hacer frente a los
problemas que se le presenten en el ejercicio de su actividad politica. Se compren-
de que esta actividad es un compromiso personal y permanente con los demas para
la bisqueda del bien putblico y para hacer de la politica algo distinto de una profe-
sién; es la actividad de un sujeto moral orientada hacia el cuidado de los otros.

El arte de gobernar, interpretado al modo de Magquiavelo, se origina a partir de
cierta habilidad del principe para mantenerse en el poder. En el caso de Erasmo, en
cambio, se apoya en las virtudes de la prudencia y de la vigilancia, entendida esta
tltima como prevision. El principe debe ser una especie de vigilante que ha de estar
muy atento a la recta disposicién de las cosas y personas del reino para conducir a
unas y a otras al fin conveniente para cada una de ellas. Por eso, de las tres metéafo-
ras que se han utilizado para simbolizar al Estado —la del pastor, la del navio y la
de la colmena—, la que mejor coincide con la interpretacion erasmita de la politica
es la del navio. El gobernante debe ser un experto piloto que conduzca el navio del
Estado, con pericia a través de las dificultades y problemas que puedan aparecer en
el 4mbito de la historia, que es el mar a través del cual navega la nave del Estado.

“No es dificil encontrar un hombre bueno, decia Erasmo, que no pueda ser buen prin—

cipe, (entiéndase politico). Pero no se puede ser buen principe sin que simultineamente

% Erasmo de Rotterdam, E/ Principe Cristiano, Tecnos, Madrid, 1968, p. 80.
% Idem.
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se sea hombre bueno. Aun cuando en estos tiempos han llegado a tal punto las cos-
tumbres de ciertos principes, que parecen andar refiidas entre si las caracteristicas del
buen principe y del hombre bueno, hasta parecer cosa necia y risible hacer en el princi-
pe mencién del hombre bueno. No puedes ser rey si no te rige la razdn, es decir, si en
todas las ocasiones no sigues el consejo y el juicio, y no la pasién. Ni podras mandar a
otros, si ti previamente no obedeces al imperativo de la honradez... Sea éste el siempre
vigente decreto del principe: no causar dafio a nadie, hacer bien a todos, especialmente
a los suyos; tolerar los males o remediarlos segtin juzgare que sirve al interés comun. El

que no lleva este espiritu a la Reptiblica, tirano es y no principe.

Las mejores leyes bajo el mejor de los principes son el factor de la felicidad de la ciudad
o del reino. El Estado es mas que nunca feliz cuando todos prestan obediencia al prin-
cipe y el propio principe obedece a las leyes, y las leyes responden al ideal de la equidad
y de la honestidad, y no tienden sino a procurar la mejoria del bien publico. El sabio

bueno y el principe integro no son otra cosa sino una viva encarnacién de la ley.”*

Hegel, fil6sofo aleman (1770-1831), interpreté la historia como la realizacion de
un plan providencial y al Estado como encarnacién o manifestacién del espiritu del

mundo y como la realizacién de Dios en é1.%°

De su anélisis se desprende que el derecho natural creado por el estoicismo, acepta-
do y adaptado por el cristianismo y secularizado de nuevo por la Ilustracion, parte
de la idea de que las leyes de la razén y las leyes de la naturaleza tienen como ori-
gen una unidad divina y son sustentadoras del universo entero. Estas leyes se ven
forzadas a concesiones con la realidad, pero esto no afecta su forma ideal que las
hace inmutables y guia suprema de la vida. Es el hombre individual y su perfeccio-
namiento el fin y el propésito de las normas del derecho natural racional.

Hegel fundamenta su doctrina filoséfica en la identidad de racional y real, por lo
cual la realidad es todo lo que debe ser, y esto se justifica absolutamente en to-
das sus manifestaciones que no pueden ser diferentes de lo que son. Desde este
punto de vista, oponer a la realidad misma un “deber ser”, es decir, una norma
o un ideal al que no puede adaptarse, significaria simplemente hacer juez de la
realidad al entendimiento “finito”, es decir, al interés o arbitrio de la persona y
no a la razén.

7 |bid., p. 87.
2 George Wilhelm Hegel, Principios de la Filosofia del Derecho, Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 1975, p. 94.
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Sobre la antigua teoria de los derechos de los Estados y la teoria de la razén de
Estado® que aceptaba la posibilidad de un conflicto de la politica con el dere-
cho y la moral, Hegel niega semejante conflicto ya que aquella consideracién no
puede concebirse en contradiccién con los derechos y obligaciones o con la mo-
ralidad. Con estas afirmaciones, Hegel rompia con el dualismo de los criterios
y de las concepciones del mundo realizando el transito a una ética y a una con-
cepcién el mundo monista y en el fondo panteista. La contraposicién no era ya
la de moral o inmoral, sino la de moralidad y deber superiores. El deber de au-
toafirmacién se designaba como el mas alto deber del Estado, sancionindose asi

éticamente.

Aplicados estos principios a la Administracién Publica, podriamos concluir que el
Estado habra de autorregularse y sancionarse a si mismo en el cumplimiento de sus
deberes. Y Hegel no ve conflicto entre la moral y el derecho, ni justificacion en la
razén de Estado contra la moral, si los derechos y deberes de los Estados son vi-
gentes y se cumplen. El respeto al Estado de derecho es salvaguarda de la ética en
la politica.

La Reforma protestante fue revolucién religiosa y politica. Pretendié destruir la
unidad de la Iglesia Catélica al proclamar la rebeldia en contra de la jerarquia. Una
primera causa de este cisma pudo ser la conducta caética de las altas autoridades
eclesiasticas, asi como las ambiciones de los principes de Alemania, Suecia, Holan-
da e Inglaterra. En esta dltima, Enrique VIII se proclamé tnico y supremo jefe de
la Iglesia Anglicana. La acciéon de Martin Lutero (1483-1546) con su teorfa de la
justificacion, no exigia para la salvacién otra cosa que la fe, con la cual la ética de la
religion catélica podia quedar en desuso para ellos.

Martin Lutero aporta al pensamiento politico una distincién clara entre la autori-
dad espiritual y la politica, y funda el orden de la sociedad y el Estado en el princi-
pio de la obediencia pasiva. Consideré al Estado como una institucién sagrada. El
gobernante es responsable s6lo ante Dios. Y al aplicar estas doctrinas a los proble-
mas de la politica practica, la Reforma sustituye, en la conciencia publica, la autori-
dad de la Iglesia por la autoridad del Estado. Esta Reforma ejerci6 gran influencia
en Europa, favoreci6 el absolutismo, defini6 ciertas libertades basicas e impulsé el
desarrollo de un nuevo derecho constitucional.

2 Friedrich Meinecke, La Idea de la Razén de Estado en la Edad Moderna, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 1997, p. 365.
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Las relaciones entre la Iglesia y el Estado influyeron de manera considerable en las
contradicciones de la filosofia politica. Aunque las controversias no se entablaron
como en otro tiempo, entre el Papa y el Emperador, en el fondo se ventilaban los
mismos principios, como eran el origen del poder politico que hasta entonces pro-
cedia, en dltimo término, de la voluntad de Dios, y el de la autoridad de los go-
bernantes a quienes se debia obediencia, que tenfa su fundamento en el derecho
divino.

Con el avance de la modernidad se da la secularizacion de la ciencia politica; em-
pieza a desaparecer la justificacion ético-religiosa del Estado y se restablecen las re-
laciones entre los monarcas y la Iglesia. El tema que domina es la distribucién del
poder entre la autoridad y el pueblo, y se determinan las fuentes y los alcances de
la soberania.

La ciencia politica se seculariz, es decir, se abandon¢ el pensamiento teolégico-
religioso que servia de base a su estructura. Ahora han de buscarse elementos de
utilidad empirica a sus ideas. Los esfuerzos se encaminaron a no intentar la jus-
tificacién ético-religiosa del Estado, ni de las relaciones entre los monarcas y la
Iglesia. La filosofia y la ciencia se unieron para buscar, utilizando la razén como
instrumento, una concepcién natural del mundo.

Para sustituir la teorfa del origen divino de la autoridad, se desarroll6 una teoria
politica basada en la idea del contrato. La asociaciéon de los hombres en grupo es
un hecho natural; una sociedad no es un cuerpo artificial. El contrato es una expli-
cacion de las relaciones existentes entre un gobernante y su pueblo, y tiene un pa-
pel psicoldgico en la explicacion de la existencia de cualquier grupo. En el primer
caso es un contrato politico y en el segundo un contrato social. La autoridad no
tiene ya un origen divino, sino que surge de la voluntad de los hombres que la de-
legan a través de un “contrato”.

Hobbes (1588-1679), Locke (1632-1704) y Montesquieu (1689-1755) son ex-
ponentes de estas ideas. Hobbes sostiene que en el estado de naturaleza los hom-
bres estin en una situacién de guerra de cada hombre contra cada hombre. En el
estado de naturaleza no existe ley natural, s6lo derecho natural. Cada individuo
hace aquello que cree conveniente para su mantenimiento y el manejo del poder.

El contrato social es una accién entre stibditos: el soberano no es una parte del con-
trato, sino su creacion. Para Hobbes, la monarquia es la mejor forma de Estado,
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ya que considera que el poder soberano es incomunicable e inseparable. Por ello se
opone a la divisién de poderes y al gobierno mixto; se opone también a la forma-

ciéon de grupos y a la propia Iglesia.

Para Hobbes, es la politica la que guia la moral del hombre, hasta el punto de redu-
cir la moral a la politica. Sostiene que tinicamente el Estado posibilita el compor-
tamiento moral y, sobre todo, obliga moralmente a respetar los pactos.

Segtin Hobbes, la moral no es la que debe impulsar el comportamiento politico,
al contrario, es a la obligacién moral a la que estd sometida la politica, es decir, al
poder coercitivo del Estado, porque sélo asi es eficaz socialmente y contribuye al
bienestar personal y social.

Hobbes, en el capitulo 29 de El Leviatin, afirma que el Estado es una obra de arte
que hacen los hombres y que lo pueden modelar a su antojo, pues el Estado son los
hombres actuando mal o bien.

Desde su concepcién pesimista de la naturaleza humana, Hobbes concibié al Esta-
do desde el punto de vista de las necesidades del hombre y no se adhirié a la doc-
trina de la razén de Estado. Sostenia que, aunque las pasiones del hombre no son
pecado mientras no haya una ley que las prohiba, tal ley debe establecerse, y para
hacerla cumplir debe nombrarse a una persona dotada de autoridad porque sélo el
derecho positivo es capaz de controlar las pasiones humanas.

John Locke estd de acuerdo con la tesis contractual, pero a diferencia de Hob-
bes fue optimista. Sostuvo que el Estado ha de ser limitado y no absolutista, dado
que nace para proteger los derechos naturales. Siguid el pensamiento jusnaturalis-
ta del racionalismo y consider6 el derecho natural como antecedente del derecho
positivo. Sostenia que los hombres eran iguales por naturaleza y todos posefan las
mismas facultades juridicas, entre ellas, el derecho a la vida, a la libertad y a Ia pro-
piedad; pero, al igual que Hobbes, consideraba fundamental el derecho de la propia
conservacion. La libertad, para Locke, suponia la autonomia de la voluntad frente
a todas las normas, excepto los preceptos naturales.

Desarroll6 también su teoria de la democracia constitucional: muestra su desagrado
por el Poder Ejecutivo y su confianza en el Legislativo, que representa la voluntad
del pueblo, pero con limitaciones: la ley ha de aplicarse igual para todos, la ley no ha
de ser arbitraria u opresiva y los impuestos deben ser aprobados por el pueblo.
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Los pensadores de la época muestran cémo la teoria politica se transformaba de
raiz al separarse el Estado del poder de la Iglesia, especialmente con la nueva tesis
de que el poder no viene de Dios, sino de los mismos hombres, que juntos lo tie-
nen y lo delegan. Respecto al comportamiento ético del gobernante, a la teoria que
sefialaba una misma conducta ética para la vida personal y la politica, no todos los
pensadores de la época estaban de acuerdo en que para alcanzar los fines del Esta-
do no todo estaba permitido. Empezé a ser aceptada la tesis de que la razén de Es-
tado puede justificar valoraciones éticas diferentes.

En su obra El espiritu de las leyes, Montesquieu afirma que la ley es la razén humana,
puesto que gobierna a todos los habitantes de la tierra; las leyes politicas y civiles
de cada nacion han de ser s6lo los casos particulares en los que la razén humana se
aplique. Su segunda tesis es la de la Constitucién Equilibrada, de Ia cual la doctri-
na de la separacion de poderes es su mejor expresion. La division de poderes se jus-
tifica porque asegura la libertad, “el poder se limita con el poder”. Distingue entre
el Poder Legislativo que hace Ia ley, el Poder Ejecutivo que la aplica a casos genera-
les y el Poder Judicial que la aplica a casos particulares. Ninguno de ellos debe es-
tar unido a otro, deben ser entregados a drganos distintos e independientes entre si;
s6lo de esta manera es posible garantizar el desarrollo de la libertad.

Sus afirmaciones son famosas: “Los poderes que se atemperan los unos a los otros
se contrapesan los unos a los otros, con sus respectivos contrapesos. El abuso del
poder, de un poder, no puede ser impedido sino por la oposicién de un poder a
otro; es decir, dar a cada poder una fuerza que le permita resistir al otro. La demo-
cracia debe evitar dos excesos: el espiritu de desigualdad, que conduce al gobier-
no de una persona; y el espiritu de extrema igualdad, que conduce al despotismo

de una persona”.*

Las tesis de Montesquieu son expresién de la preocupacién de la época por poner
limites al poder, es decir, al comportamiento de los poderes. Sus propuestas pue-
den considerarse como frenos y prevencion para lograr el comportamiento ético de
los gobernantes y de las instituciones del poder.

En el ambiente del siglo XVIII se fortalecié una nueva preocupacién filosofica cen-
trada en la voluntad de dilucidar sistematicamente la realidad humana. Se instaurd

un racionalismo para someter a las exigencias del entendimiento y de la razén tan-

3 Montesquieu L.C., Del espiritu de las leyes, Porrua, México, 2001, p. 143.
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to la naturaleza de las cosas como la naturaleza humana, y cobré fuerza la creencia
del poder de la raz6n para solucionar los problemas sociales. La Revolucion Indus-
trial, el liberalismo y la democracia, guardaron un estrecho vinculo con la corriente
de la Ilustracién, que ademas inspiré movimientos de rebeldia, de independencia y
de autonomia en contextos distintos del europeo. En el plano politico, la Revolu-
ciéon Francesa fue una de sus principales expresiones. Las nuevas ideas politicas fa-
vorecian las concepciones de diferenciar la ética privada de la ética en la politica, asi
como la aceptacién de razones de Estado para tomar decisiones aun contravinien-
do las leyes; pero también habia opiniones que sostenian lo contrario.

En el siglo XVIII, Kant plantea las relaciones de la ética con la politica en un bre-
ve texto titulado La paz perpetua. En él analiza la posible armonia entre la ética y la
politica. Sostiene la necesidad de subordinar la politica a la moral, y de convertir a
ésta en condicién limitativa de aquélla: “la verdadera politica no puede dar un paso
sin haber previamente hecho pleito homenaje a la moral. Cuando surge algtin con-
flicto o enfrentamiento entre ambas dimensiones de la vida practica, no es la poli-
tica quien puede resolverlo, sino que ha de ser la moral la que zanje definitivamente
cualquier problema, pues el derecho de los hombres ha de ser mantenido como

cosa sagrada, por muchos sacrificios que le cueste al poder dominador”.!

Los textos de Kant son el paso de la fundamentacién del principio moral a la mo-
ral concreta, que se da por medio de una especie de antropologia moral y se refiere
al sentido de la ética aplicada que proporciona, a través del concepto de una natu-
raleza teoldgica, una especie de hilo conductor. Fiel a su método critico separa lo
racional de lo empirico, de manera tal que la fundamentacién del discurso moral
no requiere para nada de consideraciones antropolégicas. Se fundamenta exclusiva-
mente y de modo a priori en la razén, en una voluntad pura que es comtn a todo ser
racional. Pero Kant considera que una vez que la moral esti fundamentada, hay que
aplicarla, y esto supone conocimiento y experiencia de la condicién humana.

Para Kant, la aplicacién es el procedimiento por el cual la ley moral se realiza en el
mundo. Esta realizacion, pareciera presuponer un acto de decisién que nos permi-
te pasar a la accién para establecer una coherencia que va mas alla de la moral pura
de la intencién. Esta coherencia se da en el mundo: mediacién entre el fenémeno
y el reino de los fines que la razén practica pensaba como una utopia y un “desi-
deratum”. Ahora el dominio de la moral particular, por la constatacién de hechos

3 Immanuel Kant, Sobre La paz perpetua, Tecnos, Madrid, 1998, p. 12.
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en que se muestra una afinidad entre la naturaleza y nuestras facultades. Es posible
leer la naturaleza como un orden al que podemos acogernos para moralizarnos. La
ética no se mide utilitariamente para escoger los actos que den un resultado mejor.
Kant resume esta definicién al sefialar que sélo serd moral la conducta humana “au-
ténoma” y que se fundamente en el “deber categérico universal”.

Max Weber, en su obra El politico y el cientifico, establece una diferencia entre el lider
politico que conduce y dirige al pais, y el funcionario publico que sostiene la ad-
ministraciéon del aparato de gobierno. Ambos politicos pueden elegir esa vocacion
bajo dos premisas: vivir de la politica o vivir para la politica, sin que estas dos acti-
tudes sean incompatibles. A ambos les sefiala la necesidad de que su actuar se guie
por la ética de la responsabilidad y no por la ética de la conviccidn, que consistiria
en decir: obra bien y deja los resultados a la voluntad de Dios.

Segtin Max Weber, hay dos formas de hacer de la politica una profesion: “o se vive
para la politica o se vive de la politica. La oposicién no es absoluto excluyente”.**
Quien hace politica aspira al poder, al poder como medio para la consecucién de
otros fines (idealistas o egoistas) o al poder por el poder, para gozar del sentimien-
to de prestigio que él confiere. “Toda la lucha entre partidos persigue no s6lo un fin

objetivo, sino también y ante todo el control sobre la distribucion de los cargos”‘33

“El funcionario se honra con su capacidad de ejercer precisa y concienzudamente,
como si respondiera a sus propias convicciones, una orden de la autoridad superior que
a él le parece falsa, pero en la cual, pese a sus observaciones, insiste la autoridad, sobre
la que el funcionario descarga, naturalmente, toda la responsabilidad. Sin esta negacién
de si mismo y esta disciplina ética en el mas alto sentido de la palabra, se hundirfa toda

la miquina de la Administracién.”**

Segtin Weber, el auténtico funcionario no debe hacer politica, sino limitarse a “admi-
nistrar”, sobre todo imparcialmente. Esta afirmacién también es valida, oficialmente
al menos, para el lider politico, mientras no esté en juego la razoén de Estado, es decir,
los intereses vitales del orden predominante. El funcionario ha de desempefiar su car-
go “sin ira y sin prevencién”. Lo que le estd vedado es precisamente aquello que siem-
pre y necesariamente tienen que hacer los politicos, tanto los jefes como sus seguidores.

2 Max Weber, El politico y el cientifico, Colofén, México, 2001, p. 17.
% Ibid., p. 20.
*Ibid., p. 31.
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Parcialidad, lucha y pasion constituyen el elemento del politico y sobre todo del caudi-
llo politico, cuya actividad estd colocada bajo un principio de responsabilidad distinto y
aun opuesto al que orienta la actividad del funcionario. Para el funcionario, marca una
linea de conducta ética de la que no se puede apartar, pero el caudillo politico puede re-
gir su conducta con criterios distintos si esta en juego la razén de Estado.

En el caso de ‘la politica como vocacion’, Weber plantea muy claramente la rela-
cioén entre la ética y la politica. Siguiendo la tradicién del realismo politico, afirma:
“para mi la ética absoluta, la ética de la conviccion de valores absolutos, puede ser
muy admirable, muy respetable, pero creo que no es la ética que deben tener los es-
tadistas, los gobernantes, porque es la que puede acabar por producir cierto tipo de
desastres en términos de racionalidad estratégica, cuando se enfrenta precisamente
a otro tipo de competencia con otros Estados que podrian ser mas exitosos”. We-
ber considera vélida la razén de Estado al sefialar que la ética de los estadistas no
siempre debe ser la ética absoluta de la conviccidn de valores absolutos.

La conciencia de tener una influencia sobre los hombres, de ejercer el poder sobre
ellos, especialmente el sentimiento de manejar los hilos de los acontecimientos his-
téricos importantes, eleva al politico profesional por encima de lo cotidiano. La
cuestion que se plantea entonces es saber cudles son las cualidades que le permiti-
ran estar a la altura de ese poder y de la responsabilidad que sobre él arroja la facul-
tad de decidir aun por encima de los valores. “Con esto entramos ya en el terreno
de la ética, pues es a ésta a la que corresponde determinar qué clase de hombre hay

que ser para tener derecho a la mano que rueda la historia”.*°

Weber concluye que

“son tres las cualidades decisivamente importantes para el politico: pasién, sentido de la
responsabilidad y mesura. No hay més pecados mortales en el campo de la politica que la
ausencia de finalidades objetivas y la falta de responsabilidad, que frecuentemente, aunque
no siempre, coinciden con aquéHa. La ausencia de finalidad objetiva le hace proclive a bus-

car la apariencia brillante del poder por el poder, sin tomar en cuenta su finalidad.”¥’

La modernidad transformé la concepcion de la ética en la politica, la separ6 de la
ética personal y le dio gran libertad para ir creando criterios éticos de acuerdo con

* Ibid., p. 42.
% Max Weber, op. cit, p. 32.
7 Ibid., p. 59.
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las circunstancias. La afirmacion inspirada por Maquiavelo de que “el fin justifi-
ca los medios” tomé mayor racionalidad al expresar la misma idea con el concepto
de razones de Estado, y apoyados en ella se fueron justificando conductas cada vez
mas alejadas de la ética tradicional.

El concepto de “razén de Estado” surge en la Europa moderna, se inicia con las
intuiciones de Maquiavelo y su formalizacién se da en 1500 y 1600. En este de-
sarrollo influyeron pensadores italianos a quienes se deben las precisiones del
concepto. La introduccién definitiva de la expresion “razén de Estado”, con el
significado que tiene en nuestros dias, se dio en Alemania a fines de 1800 y princi-
pios de 1900; y a ello contribuyeron filésofos e historiadores como Hegel, Ranke
y Meinecke.

La razén de Estado, o el fin justifica los medios, empez6 a esgrimirse ante la com-
plejidad de las instituciones politicas que no lograban funcionar aplicando los
principios éticos que conducian la vida privada. Se ha esgrimido con frecuencia
desde la época moderna para justificar las decisiones politicas, en ocasiones ilega-
les, de gobernantes y funcionarios de cualquier signo.

El ntcleo central de esta teorfa consiste en la tesis segtin la cual el Estado, cualquie-
ra que sea su forma, su régimen o sus dimensiones, tiene una tendencia organica a
buscar el continuo incremento de su consolidacién y de su potencia como priori-
dad sobre cualquier otra finalidad. Si al perseguir ese objetivo es necesario violar
alguna norma de la moral o del derecho, y aun si se requiere usar una violencia des-
piadada, segtin esta teoria, estarfa justificado hacerlo.

Esto no significa que la fortaleza y la gobernabilidad sean los tinicos objetivos del
Estado, sino que esas condiciones son indispensables para que el Estado sea capaz
de alcanzar la finalidad que le esta asignada.

“Toda accién politica que tuviera como finalidad la salvaguarda del gobierno, del or-
den juridico, econdémico, ecoldgico o material, pero que no mirara por el bien del
hombre, no sélo no serfa razén de Estado, sino que estarfa directamente en contra de
la razén de Estado: serfa una accién plenamente contraria a la naturaleza y fines de
la comunidad politica y, por tanto, no sélo no serd benéfica, sino completamente re-

1 38

probable.

% Friedrich Meinecke, Razdn de Estado, Camara de Diputados, México, 2002, pp. 3-7.
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Con ese objetivo y justificacion, la expresion “razén de Estado” define el criterio funda-
mental que guia la accién de los gobernantes, criterio que cambia en sus manifestacio-
nes exteriores y en sus contenidos, con las modificaciones de las condiciones histéricas,
pero que en cualquier época ha inspirado la actividad de quienes gobiernan.

La aplicacion de este principio se hace indispensable cuando se concibe al Estado
como poseedor del monopolio de la fuerza y cuando se constituye més alla de las
atribuciones formales, como la superioridad respecto a la ley, con lo cual se impi-
de a los gobernados la posibilidad de que sélo sea la ley y no la fuerza quien de-
cida la solucién de las controversias entre gobernantes y gobernados. En el curso
de la historia moderna, el Estado ha ido logrando la consolidacién de su sobera-
nia hasta convertirse en una institucién estable e indiscutible, sin requerir ya de los
medios violentos. Su legalidad puede decaer en momentos de transformacién re-
volucionaria de la forma del Estado, pero podria decirse que en él siempre esta la-
tente la violencia.

Una vez consolidados los Estados, la teoria de la razén de Estado se considerd ne-
cesario aplicarla en las relaciones hacia el exterior. La guerra mundial, con todas sus
consecuencias, obligd a emprender nuevas rutas al pensamiento histérico. La razén
de Estado, entendida como voluntad de poder y de vida del Estado, se encontré en
un mundo completamente nuevo.

Si la construccién racional del Estado moderno habia sido en buena medida obra
de la razén de Estado, su funcién constructiva habia pasado a ser disolvente al rela-
jar las barreras de la moral. EI impulso maquiavélico encontrd contrapeso en otras
potencias ideales, primero en la idea religiosa, después en el ideal humanitario de Ia
Ilustracion y finalmente en el individualismo moderno, con sus nuevos contenidos
éticos, y su mayor oponente seria el respeto al Estado de derecho.

La ética en la época contemporanea

En el siglo XX, ante el derrumbe de los regimenes que se erigieron como alterna-
tiva del sistema capitalista y ante un capitalismo que se expande progresivamente
para abarcar casi a todo el mundo sin solucionar el problema de la pobreza, la re-
lacién de la ética y la politica pareciera entrar en una crisis por crecimiento y ade-
cuacion de los sistemas politicos, y se busca encontrar el vinculo del planteamien-
to ético-tedrico con la accidn politica.
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“Con un alcance espacial cada vez mas extendido, ha hecho su aparicién lo que Nan-
cy Candinaux llama ‘el reclamo ético’. Este puede ser encuadrado dentro de las variadas
demandas de control social propias de nuestros dias; en esta ocasién se reclaman nor-
mas éticas claras que permitan distinguir las acciones desviadas con el fin de aplicar las
sanciones correspondientes. Esta demanda de una ética normativa es manifestada por la
opinién publica como un pedido de aplicacién de sanciones, del cual se infiere la nece-
sidad, bien de crear normas, bien de arbitrar mecanismos para que las normas existen-
tes tengan efectiva aplicacion. El reclamo es orientado permanentemente hacia el campo
juridico, pero se nutre cada vez mas de un discurso ético; y en algunas areas especificas,

pareciera que patentiza ya como demanda de normativa ética.”*

Podemos encuadrar dentro del concepto del reclamo-ético, fundamental para la
nocion de legitimidad ético-legal, la creencia de que vivir en una sociedad justa o en
la sociedad mas justa posible, o en una sociedad que tiende a la justicia, es, tal vez,
una de las bases de la legitimidad de las sociedades democraticas. Esa idea de justi-
cia se excede del campo juridico y encuentra su razén en el campo ético.

Ante este reclamo ético ha vuelto a aparecer en el debate, cada vez con mayor fuer-
za, la validez de la frase maquiavélica: el fin justifica los medios y la teorfa de Ia
razén de Estado, que en esencia pueden asimilarse. Politélogos y filésofos contem-
poraneos abordan el tema desde diversas perspectivas.

Norberto Bobbio, autor italiano de varias obras sobre filosofia politica, sostiene
que es necesario vincular la ética con la politica y refuta las razones en que se apo-
yan quienes consideran que la ética no tiene que regir a la politica. Afirma que los
politicos han adoptado la maxima “el fin justifica los medios” porque, como el bien
colectivo se considera superior al bien particular, los politicos se sienten autoriza-
dos, para alcanzarlos, a justificar la violacién de las reglas morales que rigen a los
individuos. Bobbio no acepta esta justificacion y dirige su anélisis hacia el valor del
fin, afirmando que no todos los fines son tan altos que justifiquen el uso de cual-
quier medio. De aqui deriva la necesidad del gobierno de las leyes, contrapuesto al
gobierno de los hombres. Propone un gobierno de hombres que acttien de confor-
midad con las leyes establecidas, controlados por el consenso popular y responsa-
bles de las decisiones que tomen.

¥ Nancy Candinaux, El desplazamiento de la normatividad juridica por la normatividad ética en el campo de la representa-
cion politica: sus consecuencias sobre la legitimidad legal de las sociedades democrdticas actuales, Instituto Universitario
Ortega y Gasset, Madrid, 1997, p. 6.
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Acerca de la licitud de los medios, se pregunta si todos los medios son licitos y dice
cémo el mundo ha tenido que poner limites, por ejemplo, al uso de la fuerza en el
denominado derecho de guerra. En este aspecto, afirma que hay una diferencia en-
tre el Estado democratico y el no democratico, ya sea por lo que se refiere al uso de
los medios mas o menos violentos, por parte de la fuerza publica, o por lo que ata-
fie, por ejemplo, a la abolicion de la pena de muerte.

Al referirse a la justificacién en “razones de Estado” para autorizar la derogacion
de los principios, Bobbio hace una distincién entre el Estado democrético y el que
no lo es, porque en la Constitucién del primero pueden establecerse claramente las
situaciones de excepcion y en el segundo esta decision quedaria al arbitrio del dic-
tador, monarca o equivalente, que por si decidirfa.

Sobre la justificacion que sitta la diferencia entre la moral y la politica en la contra-
posicién irresoluble entre las formas de ética, o sea la ética de los principios y la de
los resultados, o de las consecuencias, Bobbio afirma que una juzga la acciéon con
base en lo que viene después, es decir, en los efectos de la accién. Ambos juicios
pueden coincidir, pero con frecuencia divergen. Confluirian si siempre fuese verdad
que la observancia de un principio produce buenos resultados, o que buenos resul-
tados se obtienen tnica y exclusivamente respetando los principios.

“El moralista se pregunta ¢qué principios debo observar? El politico se cuestiona ;qué
consecuencias derivan de mi accién? El moralista podrfa decir: obra bien aunque el mun-
do perezca, pero el politico acttia en el mundo para el mundo y no puede tomar una de-
cisién que implique la consecuencia de que ‘el mundo perezca’. Aqui la disyuntiva se
presenta entre la ética de la responsabilidad y el juicio sobre las acciones se desdobla dan-
do lugar a dos sistemas morales diferentes, cuyos juicios no necesariamente coinciden. De
ese desdoblamiento, dice Bobbio, nacen las antinomias de la vida moral, y de esas antino-
mias de nuestra vida moral brotan las particulares situaciones de las que cada uno de no-

sotros, cotidianamente, forma su experiencia y que se llaman ‘casos de conciencia’’*

Los cuestionamientos éticos nacen actualmente urgidos también por las gran-
des desigualdades que mantienen en pobreza a méis de la mitad de la humani-
dad. Esta realidad no es ajena a los criterios éticos que guian las decisiones en
cada uno de los paises y en el nivel mundial. EI concepto de justicia ha alcanza-
do gran flexibilidad en la conciencia de los gobernantes y funcionarios publicos.

“ Norberto Bobbio, /gualdad y libertad, Paidos, Barcelona, 1993, p. 64.
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John Rawls*' ha abordado el tema del reparto de los bienes, que en la actualidad
genera pobreza en la mayoria de los paises, y sostiene que la justicia debe ser la
primera virtud de las instituciones sociales, como la verdad lo es de los sistemas
de pensamiento, y desafia, desde la libertad, a los sistemas de justicia que no des-
tinan su poder a corregir el ‘dolor evitable de origen’, porque para Rawls —igual
que para Kant— el hombre es fin y no medio. Es precisamente en la raiz humanis-
ta y en la libertad donde el autor edifica los cimientos de su teoria a favor de un
concepto politico de justicia, capaz de convertir a cada ser humano en respon-
sable de su destino. Coloca a cada ciudadano que ‘sale a la vida’ de una posicién
de origen igualitaria para preferir, optar o discriminar, ‘res-pon-sa-ble-men-te’,
entre los bienes primarios, una edificaciéon individual de la justicia. La precondi-
ci6n rawlsoniana de la justicia es la libertad, a su vez, condicion esencial de una
sociedad responsable, sin privilegios, sin honores, en donde la virtud civica forja
el destino universal de los bienes.

Rawls colocé a la justicia en la dimension social de la humanidad, con las cualida-
des de libertad y responsabilidad. Le dio a la justicia un rostro solidario, mas alla del
conocido de la justicia como mera redistribucién. Colocé a la justicia redistributiva
como la primera virtud de las instituciones sociales, y su relacién con la libertad en el
centro de atencién del pensamiento politico. Justicia y libertad son principios éticos
para regir las decisiones politicas y sobre los cuales es posible llegar a consensos.

A o largo de la obra de Rawls hay tres ideas con presencia constante que se rela-
cionan directamente con las decisiones éticas.** La primera consiste en que el ob-
jetivo de la justicia distributiva es maximizar la libertad de que goza cada persona
en condiciones de igualdad. El ejercicio de las libertades y derechos basicos requie-
re igualdad de oportunidades, para que éstos no se conviertan en un mero forma-
lismo ajeno a la vida real de las personas. El segundo principio se identifica con la
eficacia y el tercero es el principio de diferencia. Los tres principios deben aplicarse
a las instituciones que conforman la estructura basica de la sociedad, para regular
la distribucién de derechos y deberes esenciales y la determinacion de los criterios
para la distribucién de las ventajas que implica la cooperacion social.

La teoria de Rawls puede ser una utopia o una “arca de Noé”, como la calificé
Brian Barry‘43 Sus principios pueden ser impecables cada uno en particular, sin em-

4 John Rawls, La justicia como equidad, Paidos, Barcelona, 2002, p. 63.
42 John Rawls, Teoria de la justicia, FCE, México, 1993, pp. 64-65.
3 Barry Brian, La teoria liberal de la justicia, FCE, México, 1993, p. 11.
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bargo, al tratar de hacerlos realidad en las acciones de gobierno, surgen las contra-
dicciones que otros autores y el mismo Rawls han aceptado. En su segunda obra,
Liberalismo politico, Rawls puso su teorfa en autodebate y sobre ese texto sus criticos
afirmaron que “Rawls pervierte a Rawls”.

El problema principal que plantea la teorfa de Rawls es la conciliacion entre liber-
tad e igualdad, la cual se lograria mediante los dos principios de justicia: el primero
fundamenta la igualdad de derechos subjetivos y el segundo la igualdad proporcio-
nal en la distribucién de la riqueza. El analisis nos llevaria a determinar si con la de-
cision tomada se sacrificaria la libertad en aras de la igualdad o viceversa.

La libertad podria, en determinadas condiciones, operar en contra de la igualdad
y ésta podria entenderse como la igualdad ante la ley, como condicién indispensa-
ble para garantizar la libertad.

La teoria de Rawls presenta opciones para el perfeccionamiento del gobierno, con
el fin de que pueda responder a las necesidades del constante cambio, al mejorar la
distribucion del poder con base en la estructura basica de la sociedad, para evitar
el pragmatismo carente de solidaridad y entender a la justicia no sélo como mera
redistribucion.

Richard Rorty,** filésofo identificado con el postmodernismo, afirma que “mas
que basada en sus propias decisiones morales o en las propias razones de los fun-
cionarios, la Administracion Publica debe enfocarse en la formacién de un grupo
de observadores, quienes den seguimiento s6lo a los deseos y necesidades de la co-
munidad. Se trata de un grupo pensante vinculado a la comunidad como el gru-
po operativo.”*

Rorty no se compromete con toda la comunidad por igual, sino que obliga a que
los expertos argumenten como pueden realizar las mejores opciones. El valor supe-
rior es el consenso que se logra cuando se alcanza lo mas cercano al ideal, el ideal
que se logra cuando se tolera el disenso.

Rorty aborda el concepto de la participacion ciudadana para vigilar a los funcio-
narios pﬁblicos en su comportamiento ético y para que en su desempeﬁo se guien

* Richard Rorty, Pragmatismo y politica, Paidds, Barcelona, 1998, p. 64.
* Ibid., p. 72.

Capitulo |

(Sl
w




Capitulo |

[$a]

N

Maria Elena Alvarez de Vicencio

por los deseos propios de la comunidad y no por decisiones fundadas en sus pro-
pias razones. La supervision ciudadana la concreta a través de un grupo pensante
de observadores de la comunidad.

Esta participacion racional y estructurada de la sociedad en la vigilancia del com-
portamiento ético y de la eficacia del funcionario puablico, implica una nueva men-
talidad incluyente y plural que permite a los ciudadanos y gobernantes llegar a
acuerdos y consensos sobre minimos.

Rorty aporta un nuevo elemento a la toma de decisiones éticas: no es sélo la ra-
z6n de Estado o la valoracién de fines y medios lo que habran de valorar los poli-
ticos, sino que propone incluir como elemento de analisis en la toma de decisiones
los deseos y necesidades de los ciudadanos a quienes representan y sirven los poli-
ticos. Si las decisiones finalmente afectan a los ciudadanos, es “ético” que sea con
ellos con quienes habran de plantearse las decisiones a fin de llegar a acuerdos y
consensos sobre cuestiones practicas, que son las que afectan directamente la vida
de las personas.

Sobre este aspecto han escrito también Guillermo Hoyo y Angela Uribe de Co-
lombia, al sefialar que “el aporte de la filosofia en la tarea de la transformacion de
las estructuras, de las costumbres y, en general de la vida social, es més ético que
epistemoldgico; se trata de una redefinicion de la practica, que en este caso se esta-
ria privilegiando con respecto a la razén téenica (...). La razén practica sigue sien-
do la razén, por cuanto pretende poseer competencia para poder argumentar en
asuntos de ética y politica, en los cuales es posible llegar a acuerdos y consensos so-

b s ” 46
re minimos .

Acerca de esta razon prictica y los consensos sobre minimos, también es muy im-
portante la obra de Adela Cortina, escrita en 1997, FEtica aplicada y democracia radical.
En ella hace una sintesis de lo que los distintos autores han propuesto sobre el tema
y ofrece sus propias aportaciones.

Adela Cortina afirma que en el mundo contemporineo ya no se intenta dise-
flar una utopia perfectamente detallada, pero si se aspira a metas e ideales de un
mundo pensado como mejor. En esa aspiracion post-utoépica se encuentra un

4 Guillermo Hoyo y Angela Uribe (comps.), “Introduccion”, en Convergencia entre ética y politica, Siglo de Hombres, Co-
lombia, 1998, pp. 10-11.
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afin constante por construir una democracia auténtica, pues cuando la aspira-
cién democratica se hizo realidad en las sociedades no democraticas, inmediata-
mente nacié una nueva aspiracion: alcanzar una verdadera democracia, a la que la
autora llama democracia radical, la cual, respetando la diversidad de facetas hu-
manas y de esferas sociales, reconociera sus compromisos en el campo politico y
se empefiara en cumplirlos abandonando todo afin de colonizar otros 4mbitos,
porque la solucién al economicismo no es el politicismo ni viceversa; pero tam-
bién la que afrontara el reto de tomar en serio, en la teorfa y en la practica, que
los hombres concretos, raiz y meta, si no de todas las cosas, si al menos de las
que les afectan, son interlocutores validos y, por tanto, han de ser tenidos dial6-
gicamente en cuenta. Dicha democracia radical —para la autora— es imposible sin
construir una moral civica.

La moral civica consistiria en minimos compartidos entre ciudadanos que tienen
distintas concepciones del hombre y diferentes ideales de vida, minimos que los
llevan a considerar como fecunda su convivencia. La moral civica propone los mi-
nimos axiolégicos y normativos compartidos por la conciencia de una sociedad
pluralista, desde los que cada quien debe tener plena libertad para hacer sus ofer-
tas de maximos y desde los cuales los miembros de esa sociedad pueden tomar de-
cisiones morales compartidas en cuestiones de ética aplicada.

¢Cémo pueden acordarse esos minimos axiolégicos compartidos? ¢(Quién o quié-
nes van a fijarlos? En una sociedad democrética, pluralista, el ambito adecuado para
hacerlo seria los congresos, el Poder Legislativo, que es la representacién directa
de todos los ciudadanos. Al estar alli representadas todas las corrientes de opinién
y recibir las “ofertas de maximos” de cada una de ellas, se podran consensuar los
minimos axiolégicos y normativos compartidos por toda la sociedad. Estos con-
sensos, plasmados en normas, se convierten en la gufa que finalmente darfa un go-
bierno de leyes y no de hombres.

El primer valor inalienable de la persona humana, fuente de todos los derechos hu-
manos y del orden social, es el considerarla como fin y nunca como medio, como
sujeto y no como objeto. Partiendo de este supuesto, toda accion de gobierno debe
tener el propésito de alcanzar el bien comutn de las personas. El bien comun. que
es mas que la suma de los intereses particulares o de grupo, frecuentemente contra-
dictorios entre si, y abarca también el conjunto de condiciones de la vida social con
el cual las personas, las familias y las asociaciones pueden lograr, con mayor pleni-

tud y facilidad, su propia perfeccion.
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El bien comun es el conjunto de bienes materiales, espirituales y culturales que
ofrecen a cada persona la oportunidad de realizarse plenamente y de ayudar a los
demas para que logren lo mismo. La consecucién del bien comtin abarca no sélo el
interés de las generaciones actuales, sino, en la perspectiva de un desarrollo susten-
table, el de las generaciones futuras.

La esencia de la ética es producir el bien humano, personal, familiar y colectivo, es
decir, el bien comtn. La ética exige que los sistemas se adapten a las necesidades de
las personas y que €stas no se sacriﬁquen en aras de ningn sistema.

Desde esa perspectiva, seria posible que en las sociedades pluralistas se llega-
ra, a través de sus leyes, a una conciencia moral con valores compartidos como
la libertad, la tendencia a la igualdad y Ia solidaridad, y que se concretara en la
defensa de derechos humanos no sélo politicos y civiles (derechos de primera ge-
neracién), sino también econdmicos, sociales y culturales (derechos de segunda
generacion) y derechos ecolégicos (derechos de tercera generacion). La libertad
serfa el valor guia de la primera generacién, la igualdad de la segunda y la solida-
ridad de la tercera.

La ética aplicada, de acuerdo con Adela Cortina, intenta, de algin modo, aplicar los
principios descubiertos en el nivel fundamentado de las distintas dimensiones de la
vida cotidiana. Antes la gente esperaba estas propuestas de la religion, que era co-
mtn a toda la comunidad, pero la experiencia de vivir en sociedades pluralistas, don-
de conviven distintas propuestas de vida feliz —distintas morales de maximos—, nos
ha llevado a dirigir los ojos hacia la ética pidiéndole esas respuestas que, por racio-
nales, deberian ser comunes a todos.

“Debe reconocerse, dice la autora,

que el Estado es necesario, pero no como el lugar sagrado monopolizador de lo uni-
versal, pues lo pﬁblico no se identifica con lo politico y la sociedad civil encierra, de
hecho y de derecho, un fuerte potencial de universalismo y solidaridad. De esta for-
ma, la sociedad civil que necesitamos no es la que se mueve por intereses particula-
res, sino la que desde la familia, la vecindad, la amistad, los movimientos sociales,
los grupos religiosos, las asociaciones movidas por intereses universalistas, es capaz
de generar energias de solidaridad y justicia que quiebren los recelos de un mundo
egoista a la defensiva. Una sociedad semejante serfa imposible sin una moral crecien-

te de las personas que la componen, moral que hoy se expresa como la ética apli-
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cada y que se define como una ética no religiosa, utilitarista, en la que se requiere
afrontar los problemas de discusién pablica a través de argumentaciones racionales
y sirviéndose de datos empiricos, en respuesta al surgimiento de nuevas interrogan-
tes que hacen necesaria la continua elaboracién de principios éticos adaptados a ca-

1947
SOs concretos.

Estas definiciones de Adela Cortina pueden concordar esencialmente con Kant
cuando afirma que s6lo serd moral la conducta humana auténoma que se funda-
menta en la razén y el deber categérico universal, y con Bobbio cuando habla de
las antinomias de nuestra vida moral de las que brotan las situaciones particulares
y que se llaman “casos de conciencia”. También concuerda con Rorty cuando afir-
ma que el mejor enfoque de la Administracién Publica se logra con la formacién
de un grupo de observadores que den seguimiento a los deseos de la comunidad.
Pone como valor superior al consenso que se logra cuando se alcanza lo més cerca-
no al ideal, que es cuando se tolera el disenso.

La razén de Estado y la relacién entre medios y fines surge ante la necesidad
de tomar decisiones sin tener que ajustarse a normas éticas rigidas “universa-
les”, que en ocasiones no responden a la exigencia de encontrar soluciones a
problemas especificos. La decision de desviarse o no de la norma dependia de
una decisién unipersonal o de un grupo muy reducido, en la que con frecuen-
cia podian influir intereses personales o de grupo. La razén de Estado podia
servir para encubrirlos.

La complejidad de la vida moderna, la pluralidad de la sociedad que ya no esta
unificada sélo por creencias y valores compartidos, asi como la exigencia demo-
cratica de participacién plena que se arraiga cada vez con mayor fuerza entre los
ciudadanos, obliga a los lideres politicos y a los funcionarios publicos a buscar so-
luciones a casos concretos y en los cuales no siempre pueden aplicarse las reglas
morales establecidas.

Adela Cortina condiciona el que, en ocasiones, no se apliquen reglas morales
establecidas con rigidez inamovible, a condicién de que se vincule el concepto
de ética aplicada con el de democracia radical, segtn el cual todos los ciudada-
nos deben ser interlocutores validos para construir una moral civica que conten-
ga minimos compartidos por la conciencia de una sociedad pluralista, en donde

# Adela Cortina, Etica aplicada y democracia radical, Tecnos, Madrid, 1997, p. 165.
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cada ciudadano tenga libertad de proponer ofertas de maximos, desde los que
se pueden tomar decisiones morales compartidas en cuestiones de ética aplica-
da, con respuestas racionales comunes a todos, que ademas puedan ser revisa-
dos ante la aparicion de nuevas interrogantes que requieran nueva elaboracion
de principios, adaptados a casos concretos. Se podria afirmar con Bobbio que
son “casos de conciencia”, pero no de conciencia individual, sino de concien-
cla comunitaria.

Conclusiones

La ética surgi6 histéricamente como una secularizacién de la religion. Dentro de
ella, la ética se abordé como un conjunto de preceptos recibidos de Dios. Las reli-
giones proporcionaron a las sociedades una cosmovisién que, al mismo tiempo, le
dio razén al ambito prictico en su conjunto.

Con la modernidad, los principios religiosos que conformaron las cosmovisiones
de los pueblos se fueron sustituyendo con postulados laicos. Asi, la voluntad divi-
na se convirtié en voluntad popular; el plan de Dios sobre las criaturas se tradujo
en el Bien Comuin; ademés, la reconquista del valor social sacé a la ética de su sub-
jetivista confinamiento moral, para encaminarla al logro de un elevado nivel moral.
Este, desde un punto de vista comunitario, abarcaria a las instituciones sociales, in-
cluyendo a las politicas.

La ética politica se fue desarrollando a través de la historia de la humanidad has-
ta significar autonomia de la religién y reconocimiento del rol primario y fundan-
te de la racionalidad; nace de la secularizaciéon y sus momentos méas maduros son
el iluminismo, el utilitarismo y el kantismo, pero tales caracteristicas también estu-
vieron presentes en el horizonte cristiano. La ética tomista, a través de la distincién
entre naturaleza y gracia, reconoce la autonomia de la ética, que implica la acepta-
ci6n de los valores de la racionalidad, con los cuales el hombre puede decidir en-
tre bien y mal.

En un mundo de libres e iguales, cobra sentido la moral auténoma. Asi, el derecho
moderno restringe la libertad externa para que cada quien pueda ejercer su libertad
interior. El Estado de derecho se encarga de proteger la libertad de todos.
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La ética politica se centra en caracteristicas de la modernidad: individualismo, im-
parcialidad, impersonalidad, como criterios subyacentes al razonamiento moral, y
presupone la relacién de reciprocidad. En lugar de responder a exigencias de clasifi-
cacion ideoldgica, la moral politica se orienta a la busqueda racional de los funda-
mentos y problemas éticos concretos mediante la confrontacién y el didlogo entre
pluralidad de perspectivas, sin temor a reconocer la posibilidad de una inspiracién
religiosa, incluida la positiva, que se manifieste en la indicacién del significado dl-
timo de la vida.

Las implicaciones de la ética en la politica se refieren especificamente a los criterios
morales que habrin de orientar a quienes tienen la facultad de tomar las decisiones
politicas. EI problema de la relacién entre la ética y la politica se presenta cuando
se tiene que decidir entre algo util econémica, estética y socialmente, etcétera, pero
moralmente condenable. El limite mas importante a las decisiones politicas se en-
cuentra en la utilizacién de las personas como “medios” o en la violacién de sus
derechos o en el atropello de Ia justicia a secas, y no en la obtencién de la justicia
solidaria como la propone John Rawls.

A las sociedades modernas pareciera que les basta el derecho y la politica. Con esto
han pretendido absorber en las razones juridicas las tareas que antafio desempefia-
ba la razén moral. Ante la dificultad de resolver problemas como la corrupcion,
la violencia, la intolerancia, la cuestién moral vuelve a ser tema de actualidad. Los
ciudadanos quieren ordenar a la sociedad con ideales de honradez, imparcialidad,
insobornabilidad, libertad, igualdad, tolerancia, justicia. Es decir, exigen un mun-
do moralmente ordenado.

La heterogeneidad de las sociedades modernas implica diversos conjuntos valo-
rativos que han roto la uniformidad ideolégica con sus contenidos morales que
en las sociedades tradicionales se tenian, guiados en buena medida por la reli-
gién. Actualmente ya no se puede hablar de una sola moral universalmente vali-
da, que rija el comportamiento de todos los seres humanos en términos de bueno
o malo. Si esto es dificil para la sociedad en general, respecto a la politica, lo es

adn mas.

Sin embargo, argumentos como la teorfa de la razén de Estado en ocasiones se uti-
lizan para justificar la omisién de esos valores. Los excesos cometidos en nombre
de la raz6n de Estado, de la gobernabilidad y de la estabilidad politica, enmascaran
muchas veces ambiciones personales de avaricia y de poder que han llevado a la hu-
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manidad a presentar un enérgico reclamo ético, ya que en esta supresion de la ética
ha deteriorado la calidad de vida de la mitad de los pobladores del planeta. Poli-
ticos y pensadores se ocupan ahora de este tema y proponen soluciones para reen-
cauzar por caminos éticos el quehacer politico.

La idea de la razén de Estado corresponde a tiempos histéricos y politicos que
transcurren en los siglos XVI y XVII, en el mundo occidental. La razén de Es-
tado no es s6lo un enunciado, sino realidad que se erige en el principio vital del
Estado, puesto que sefiala cémo él mismo se dota para su conservacioén de fuer-
zas y poderes que son consustanciales a su modo de ser y vivir. La razén de Esta-
do es la clave para la mejor conservacioén del poder estatal; atiende a la naturaleza
del Estado, a su vida politica y a sus medios de accion. Nacida como expresioén
de la realidad del poder estatal, tiene su propia esencia: todo a través del Esta-
do y nada contra éL.

A la afirmacion “el fin justifica los medios”, que podria ser una expresion de la ra-
z6n de Estado, Norberto Bobbio aclara que no todos los fines son tan altos que
justifiquen el uso de cualquier medio. De aqui deriva la necesidad de que a la socie-
dad la rija un gobierno de leyes y no un gobierno de personas.

Como advierte Adela Cortina, el Estado es necesario, pero no como el lugar sagra-
do monopolizador de lo universal. Lo pablico no se identifica con lo politico y la
sociedad civil encierra, de hecho y de derecho, un fuerte potencial de universalis-

mo y solidaridad.

El Estado seria imposible sin una moral creciente de las personas que la com-
ponen, moral que hoy quiere expresarse como la ética aplicada y que se define
como una ética no religiosa, utilitarista, en la que se requiere afrontar los pro-
blemas de discusién publica a través de argumentaciones racionales y sirviéndo-
se de datos empiricos. Ello, en respuesta al surgimiento de nuevas interrogantes
que hacen necesaria la continua elaboracién de principios éticos adaptados a ca-
sos concretos. Pero se debe condicionar el que, en ocasiones, no haya reglas mo-
rales establecidas con rigidez inamovible a la vinculacién de su concepto de ética
aplicada con el de democracia radical, segtn el cual todos los ciudadanos, y aqui
podriamos afadir, o sus legitimos representantes —que no son una sola persona,
sino quienes integran los 6rganos, llimese Congreso, Gabinete, Cabildo, Comité,
etc.—, los cuales deben ser los interlocutores validos para construir una moral ci-
vica que contenga minimos compartidos por la conciencia de una sociedad plu-
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ralista, en donde cada ciudadano tenga libertad de proponer ofertas de maximos
desde los que pueden tomarse decisiones morales compartidas con respuestas ra-
cionales comunes a todos, que ademas puedan ser revisadas ante la aparicién de
nuevas interrogantes que requieran una nueva elaboracién de principios, adapta-
dos a casos concretos. Con esta concepcién de ética politica, en la que concuer-
dan en lo fundamental Bobbio, Rorty y anteriormente Kant, en la teoria de la
razén de Estado y en la afirmacion de que ‘el fin justifica los medios’, se garan-
tiza que la decisién no va a quedar al criterio de uno o algunos de los funciona-
rios, sino que con la aplicacién de la ‘democracia radical’ serd la sociedad o sus
representantes quienes decidan y no la subjetividad individual o el interés de per-
sonas o grupos particulares.
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Introduccion

La estrecha relacién entre politica y moral que se mantenia
viva en la antigua Grecia llegd a su fin con la modernidad. Al
hacerse visible la corrupcién en la vida nacional se causa un
grave deterioro a la conciencia social y a la cultura civica y se
genera el descrédito del sistema politico y la desconfianza en
los politicos. A pesar de las numerosas leyes y las permanen-
tes reformas que se Ilevan a cabo, como se vera en el capitu-
lo III, la corrupcion estd muy lejos de disminuir y mas atin
de desaparecer.

En el capitulo anterior se concluye que el Estado seria invia-
ble sin una moral civica que contenga minimos compartidos
por la sociedad pluralista que pueda tomar decisiones mora-
les compartidas.

“En todo el mundo y en particular en América Latina, en-
contramos un reclamo generalizado para que el tema ético se
discuta abiertamente. Ello implica algo que est4 en la conside-
racién nacional e internacional: el tema de la corrupcidn, que
tiene que trascender hacia valores y hacia puntos de partida
que van mas alla del sintoma, para atacar directamente las ba-
ses sobre las cuales se construye una sociedad. Este concepto,
esa vision global de principios como la solidaridad, la equidad,
la superacién de las discriminaciones, el respeto a la dignidad
humana de los desfavorecidos, el respeto a las culturas, el res-
peto al derecho de participar, el derecho a disentir, el derecho
a la proteccién de la familia... Todo eso forma parte de la te-
matica que estamos convocando a debatir cuando hacemos una
reflexién ética”.®®

Se trata de encontrar una moral que no se cierre en si misma,
que no se amuralle en el santuario de la conciencia individual,
que vaya a la vida publica y que, socializando sus valores, se

“ Enrique V. Iglesias, "Los desafios éticos", en Bernardo Kilksberg (comp.), Etica y desarrollo:
la relacion marginada, El Ateneo, Buenos Aires, 2002, pp. 14-15.
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haga presente en la accién propiamente politica, a fin de abatir el fenémeno de la
corrupcién que cada dia permea todos los ambitos del trabajo politico y que ha
contribuido a agravar las desigualdades, al acumular la mayor cantidad de bienes en
el menor niimero de personas.

Las desigualdades sociales que siempre han existido tanto en el nivel local como na-
cional y mundial, se han agudizado en la actualidad y mantienen en la indigencia a
mas de la mitad de la humanidad; tal realidad exige replantear los fines y medios de
la Administracién Publica, y muy especialmente el comportamiento de sus funcio-
narios. Se considera que la corrupcién propicia el que muchos recursos se desvien
y no cumplan el objetivo de abatir la miseria.

“En la América Latina el activo proceso de democratizacion en una sociedad civil cada
vez mas articulada y participativa, est pidiendo una vinculacién estrecha de la ética con
los problemas del desarrollo. Entre las expresiones de ese reclamo creciente est? la erra-
dicacién de la corrupcidn, que no se limita de ningn modo a esa retvindicacién basica.
Se est4 pidiendo que se afronten, como prioritarios, los grandes desafios éticos abier-
tos, entre ellos la situacién de los nifios; el debilitamiento de la familia ante el avance
de la pobreza, la falta de oportunidades para los jévenes y otras semejantes. También
se est exigiendo que las politicas pablicas adoptadas se inspiren en ciertos valores fun-
damentales, la solidaridad, la superacién de las discriminaciones de etnias y géneros, el

respeto a la cultura, etc.

Asimismo, la sociedad presiona para que los principales actores sociales asuman sus res-
ponsabilidades éticas: los politicos, los empresarios, los dirigentes sindicales, las ONG,
las universidades... desea ver no sélo lideres no corruptos -exigencia elemental-, sino al
mismo tiempo liderazgos con contenido moral, que puedan ser modelos inspiradores
para las nuevas generaciones. Quieren, en definitiva, que volvamos a discutir sobre los

fines centrales de la sociedad y la vida, iluminados por la ética’®

A partir de los afios setenta, la corrupcién comenzé a ser tema de discusion pabli-
ca. Sin embargo, se tiene la impresion de que entre mas se le discute, menos se le
entiende y mas se nos escapa su definicién. La sola enumeracion de los casos de co-
rrupcién que se conocen, confunde y despierta una inclinacién a juzgar todos los
conflictos de nuestra sociedad como producto de ella. El concepto de corrupcion

# Bernardo Kilksberg (comp.), “Introduccion”, en Etica y desarrollo: la relacion marginada, EI Ateneo, Buenos Aires, 2002,
pp. 21-22.
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es tan impreciso como el de su objeto, no sélo porque bajo las condiciones que do-
minan a la opinién pablica la corrupcién ha desarrollado una enorme variedad de
formas, sino también porque su consistencia es dificil de concretar. Su sola men-
ci6n se ha convertido en terreno fértil para rumores y en atmoésfera propicia para la
magnificaciéon de los desastres. “Ast las cosas, la corrupcién se ha ido transforman-
do en una fuerza de la naturaleza, ajena al control humano, tan impalpable como
escurridiza, tan inasible como silenciosa, mis vigorosa que cualquier justicia y sélo

rechazable por una fortaleza moral indefinible” >

“Una reflexién sobre las demandas éticas es particularmente relevante en sociedades en
desarrollo como las latinoamericanas, que se modernizan o, incluso, en algunos casos
crecen, pero no se desarrollan, y que en los dltimos afios han venido profundizando un
particular cuestionamiento acerca de la politica y del rol de los poliricos.”SI

La palabra corrupcién tiene varias acepciones. Se refiere a alterar o trastocar la for-
ma de alguna cosa, echar a perder, depravar o dafiar, y puede aplicarse a cosas ma-
teriales, a costumbres, a acciones, a un conjunto social, a la familia, a la ciudad, ala
nacion, al Estado y, en general, a todo lo que trastoca su esencia, su forma, su mis-
ma constitucién o su esquema institucional.

Como fenémeno social, la corrupcién en el servicio publico puede definirse
como la transformacién de la funcién publica en fuente de enriquecimiento
privado ilicito. Muchas son las modalidades que puede asumir el uso ilegal de
lo pablico para beneficio privado: soborno, extorsién, manipulacion del mer-
cado, malversacién, especulacién con fondos publicos, uso de informacién pri-
vilegiada, etc.

“Dado que la corrupcion en la administracion puablica se entiende como la apropiacién
ilicita de recursos publicos, sean estos privilegios, bienes o servicios, por definicién serd
en la esfera del Estado donde encontraremos su principal fuente de origen. La corrup-
c16n politica, por su parte, constituye un caso particular, en el que la apropiacién de di-
chos recursos es hecha por agentes politicos en el proceso de competencia por capturar

y controlar la accién de gobierno.”52

%0 JH. Parry, "The Sale of Public Office in New Spain", Historical Reviews of Cambridge, 1952.

® José Octavio Bordon, “Las demandas éticas de la poblacion en América Latina y el rol de los politicos", en Bernardo Kilks-
berg (comp.), Etica y desarrollo: la relacion marginada, El Ateneo, Buenos Aires, 2002, p. 373.

*2 Horst Pitchman, "Verwaltungsmassnahmen in spnies und kolonien", Koler Zutschiritt fur Sezologie, Colonia, 1969.
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Aun cuando la corrupcién existe en multiples aspectos de la vida social y econémi-
ca, este estudio se refiere solamente a la corrupcioén entendida como el uso indebi-
do del poder ptblico en beneficio de intereses privados.

Carlos Caceres sefiala tres puntos que distinguen a la corrupcion politica:

[) “Los objetivos se maximizan. Es decir, mientras en los casos puramente eco-
némicos el objetivo consiste, basicamente, en enriquecerse de forma privada,
en la corrupcion politica, si bien esta dimension no desaparece, estd sumada
a otros objetivos como son los de mejorar, proteger, impulsar o responder a
las demandas de aquellos que pertenecen a su coalicion.

2) El nivel del agente. Hablamos de corrupcién politica cuando la persona que
incurre en tales practicas es una autoridad electa o vinculada a estructuras de
partido.

3) Elmedio de cambio. En muchas ocasiones, en la corrupcién politica el dinero no
necesariamente es el principal objetivo, no obstante que los fines y medios em-
pleados tienen una traduccién monetaria o financiera claramente identificable.
Asi, por ejemplo, un politico que ubica en un puesto clave a miembros de su par-
tido, no necesariamente esta recibiendo dinero inmediatamente a cambio. Esta

recibiendo apoyo a largo plazo o comprando seguridad en el corto plazo.” **

Segtin Ernesto Garzon Valdés, “la corrupcién es un delito o infraccion que implica
la violacién de alguna obligacion por parte del decisor, el funcionario, (...) si se acep-
ta que las obligaciones son deberes adquiridos por promesas o aceptacién expresa o
tacita de una determinada posicién en una practica social, no cuesta admitir que la
corrupcion implica siempre un acto de deslealtad o hasta de traicién con respecto al
sistema normativo. Esta calidad no puede ser conferida por el sistema mismo, sino to-
mando en cuenta los principios y reglas de un sistema moral critico o ético.

El acto o actividad corrupto (a) requiere, ademas del decisor, la intervenciéon de una
o més personas decisorias o no. Es un delito o infraccién participativo (a) en el que
una de las partes intenta influenciar el comportamiento de la otra a través de prome-
sas, amenazas o prestaciones prohibidas por el sistema normativo relevante.”>*

5 Carlos Caceres et al., Corrupcion y gobierno, Fundacion Libertad y Desarrollo, Chile, 1998, p. 31. )
* Ernesto Garzon Valdés, "Acerca del concepto de corrupcion”, en Francisco J. Laporta y Silvana Alvarez (eds.), La corrup-
cién politica, Alianza Editorial, Madrid, 1997, p. 45.
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Jorge Malem coincide con estas definiciones, las amplia y establece las diferencias
que pueden darse entre corrupcién e irresponsabilidad: “Un acto de corrupcion
constituye siempre una violacion de un deber posicional. En efecto, quien se co-

rrompe transgrede alguna de las reglas que regulan la practica donde este acto esté

inmerso. Manifiestan en este sentido un claro desprecio hacia esas reglas. Un acto

de corrupcion necesita pues un sistema normativo que le sirva de referencia. De

este modo, se puede hablar de corrupcién moral, juridica, politica, etc.*®

“Pero no cualquier violacién de un deber posicional o incumplimiento de una funcién
puede ser considerada como un acto de corrupciéon. Un funcionario ptiblico que en horas
de trabajo abandona su puesto y se dirige al bar mis cercano a beber unas copas con sus
amigos, es un mal funcionario o un irresponsable, pero no es corrupto. Para setlo necesi-
ta perseguir un beneficio extraposicional. Este puede ser dinerario o de otro tipo. Alguien
se corrompe a pesar de que inmediatamente después de la realizacién del acto objeto de la
préctica corrupta decide no aceptar la contraprestacién recibida (...) En este sentido hay
que distinguir entre el que permanece incorrupto y el corrupto arrepentido.” s6

“La corrupcién es un modo de influencia politica que socava el respeto a las reglas que
regulan el ejercicio de la democracia. En los casos de corrupcion fuertemente integra-
dora y estable, la red que se forme puede ser de tal magnitud que anule cualquier medi-
da politica. Un cuerpo policial altamente influenciado por traficantes de drogas, podria
dejar sin efecto cualquier medida legislativa que les incumbiera. Los ciudadanos po-
drian percibir que sus gobernantes toman decisiones atendiendo a intereses espurios y

que parte de sus ciudadanos logran las ventajas por medios inaceptables.

La disfuncién basica que existe en una democracia entre lo politico y lo privado se
rompe y el Estado queda reducido a un instrumento 4til sélo para alcanzar benefi-

cios privados.”’

“La corrupcién politica es toda transgresién de normas dentro de un determina-

do orden social, en este caso, de una sociedad politica como totalidad organizada y

vigente de cierta racionalidad, transgresién que cuestiona, en alguna medida, la su-

pervivencia razonable de esa totalidad.
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Jorge F. Malem Sefia, La corrupcion politica, Alianza Editorial, Madrid, 2002, p. 78.

Ibid., p. 79.

Idem., pp. 87-88.

Nicolds Lopez, "Corrupcion, ética y democracia”, en Francisco J. Laporta y Silvana Alvarez (eds), La corrupcion politica,
Alianza Editorial, Madrid, 1997, p. 118.
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Sin embargo, es posible entender también la corrupcién politica en un sentido mas
restringido, como el aprovechamiento de un cargo o funcién publica en beneficio
de intereses privados, particulares o compartidos. Tal concepto forma parte de la
inmoralidad politica, que es un tipo de desviacién de conductas de los politicos
respecto a determinadas normas morales.

El estudio de la corrupcion se dificulta por la falta de informacion directa, lo cual
ocurre porque los actos de corrupciéon son comportamientos socialmente repro-
bables. Las faltas a la ética son conductas que difieren de los valores sociales, o
son actos delictivos sefialados explicitamente por la ley. En ambos casos, los ac-
tores tienen incentivos para guardar en secreto sus cOmportamientos; incluso pue-
den pagar o coaccionar para evitar ser denunciados. Ante la dificultad para estudiar
la corrupcién, a partir de evidencias directas, como podria ser la deteccién que de
ella hiciera la autoridad o la confesién de los actores, el estudio tiene que recurrir
a la informacion indirecta y a métodos de anélisis o documentales, o a percepcio-
nes que permitan usar la informacién para plantear hipétesis, argumentar conclu-
siones o sustentar conjeturas.

En la Encuesta sobre Corrupcién y Actitudes Ciudadanas, levantada por GAUS-
SC, REDES y la Secretaria de la Funcién Publica entre el 25 de abril y el 3 de mayo
de 2004, 78 por ciento de los ciudadanos® tiene la percepcién de que el Estado
es corrupto y convierte lo publico en dominios privados; y que los funcionarios
aprovechan el cargo para aumentar sus bienes patrimoniales y sus ganancias priva-
das; que los cuerpos encargados de velar por la seguridad publica se transforman
en agencias al servicio de intereses particulares: que los jueces dictaminan resolu-
ciones legales no con base en criterios universales e impersonales, sino de acuerdo
con principios de oferta y demanda; las plazas publicas, las banquetas e incluso las
calles, se convierten en espacios privados sujetos al control de intereses particula-
res, en la mayoria de los casos coludidos con las autoridades.

“Mientras mayor es el tamafio del Estado, mayores serin las oportunidades para el
comportamiento oportunista. Es decir, en la medida en que el Estado sea el principal
demandante y oferente de servicios, existirin fuertes incentivos para capturar ganancias
provenientes de los contratos gubernamentales. Mientras mayores regulaciones exis-
tan en una sociedad, mayores incentivos existiran para el comportamiento oportunista

y corrupto. El comportamiento oportunista lo encontraremos con mas frecuencia en

% www.funcionpublica.gob.mx
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la forma de demandas por regulaciones que excluyan a un grupo de determinadas nor-
mas legales (excepciones) o favorezca de manera especifica a dicho grupo. El compor-
tamiento corrupto lo encontraremos en el esfuerzo realizado por los individuos para

evitar determinadas regulaciones.”®

“Corrupcién y conflicto han llegado a ser rasgos especificos de los sistemas socia-
les, su naturaleza se transforma de una época a otra. Vale decir que la corrupcién
no es s6lo un hecho, sino un proceso historico dentro de un sistema social determi-
nado.”®" Ademas, la débil legitimidad de instituciones contribuye a la corrupcion.

“Corrupcién da idea de algo que no permanece en su ser, que deja de ser lo que era,
o debiera ser. Aunque etimoldgicamente la palabra estd directamente emparentada
con romper, y remotamente con robar, usurpar, la idea estd mas cerca de palabras
muy distintas: caer, degenerar, descomponerse. Las implicaciones son conservado-
ras, lo que no se conserva se corrompe."62

La corrupcion afecta a la convivencia social, a la seguridad de los mexicanos y a la
gobernabilidad del Estado; vulnera al Estado de derecho, afecta la credibilidad en-
tre las naciones, inhibe las inversiones privadas, nacionales e internacionales. Cuan-
do ésta se da, repercute principalmente en beneficios particulares y merma lo que
debia destinarse a la mejora del pais en general.

Mark Malloch Brown, administrador del Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD), en la presentacién del Informe sobre Desarrollo Humano 2003%
afirmé que, cada vez con mayores evidencias, las obras y los servicios publicos son
mas costosos y de menor calidad; que diversos beneficios destinados a los sectores
mas necesitados se desvian para enriquecer a encumbrados personajes; que la confian-
za en las instituciones publicas se ve seriamente dafiada; que ciertos recursos naturales
invaluables se destruyen o saquean sin freno; y que muchos otros efectos y consecuen-
cias devastadores ocurren merced a las practicas inmorales que desde el poder publico
se han multiplicado durante décadas en muchos paises del mundo.

La contradiccién sistematica entre los valores constitucionales y las practicas ilega-
les en beneficio personal de los servidores puablicos, termina por minar la cultura

60

Carlos Céceres C., op. cit, pp. 26-27.

& Karl Marx, E/ Capital, vol. 11, Siglo XXI, México, 1975, p. 235.

62 Gabriel Zaid, El progreso improductivo, Siglo XXI, México, 1979, p. 21.
& www.unpd.org/dpa/spanish/pressRe/Archive/2004/prPRODAAL2004.ht
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civica y por erosionar la legitimidad de los lideres politicos, del gobierno, del régi-
men y de la comunidad nacional misma.

Por otra parte, la experiencia internacional demuestra que no puede haber verda-
dero desarrollo politico ni crecimiento econdmico, ni crecimiento econdmico ace-
lerado y sostenido, ni desarrollo social arménico y justo, si la corrupcion sigue
ocupando espacios importantes de la vida de una nacion.

La corrupcion historica en México

Analizar el fenémeno de la corrupcién no es tarea facil; se corre el riesgo de
caer en imprecisiones. La corrupcién en general no deja huellas facilmente com-
probables. Sin embargo, se pueden tener aproximaciones mis o menos certeras.
Con estos presupuestos se abordard en este capitulo el tema de la corrupcién
en nuestro pais.

La corrupcién en México viene de lejos. Trescientos afios de coloniaje decidieron
y siguen decidiendo nuestra historia. Heredamos miserias y virtudes del imperio
que conquistd nuestro territorio. Seguimos repitiendo y prolongando habitos an-
cestrales, tradiciones solapadas que se opusieron y se oponen a la marcha moderna
de Occidente. El proyecto imperial de unir al nuevo mundo fue encontrando obs-
taculos infranqueables, como la voluntad indiana de los conquistadores, la necedad
del encomendero y la sagacidad de los comerciantes.

La venta de cargos publicos fue convirtiéndose en un ingreso importantisimo del
erario, “el ingreso anual que la Corona percibia por renuncias y ventas de puestos
ptiblicos era de 39 mil ducados”.** Este sistema ofrecia una doble ventaja: era ba-
rato y facil de administrar. Bajo el dominio de los Austrias, el sistema de reventa de
cargos publicos podia compararse con el de los impuestos; respondia a exigencias
del sistema econdémico y era aceptado por la administracion, no obstante que las
personas que compraban sus cargos eran menos aceptadas que las designadas direc-
tamente por la Corona. Los servicios prestados por generaciones imponian respe-
to; sin embargo, los “arribistas” que compraban el cargo vivian sélo de honorarios
recibidos por los empleados a su servicio.

¢ José Maria Pérez Gay, Historia de la corrupcion en México, ensayo, Siglo XXI, México, 1984, p. 43.
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En un minucioso estudio hecho por J. H. Parry se sefiala que la tentacién de la ra-
pifia era la constante en las oficinas publicas, dado que no se pagaba por salarios
Sino por tarifas y requisitos. En esta época comienza a surgir lo que posteriormente
se llam6 mordida. Los historiadores del periodo se declaran incapaces de distinguir
entre la propina y la tarifa, asi como entre el requisito necesario y la mordida:

“Ademas de su tarifa legitima, nada mas natural en ese tiempo que darle al escriba-
no una buena propina para asegurar que el caso fuera oido ripidamente, o darle a los
miembros del Cabildo una suma de dinero bajo el pretexto de cualquier requisito legal,
solo para asegurar un contrato municipal o la evaluacién de un terreno. De igual mane-

ra fueron sobornados los jueces, los alguaciles y el mismo Consejo de Indias.”®

Los virreyes y los gobernantes también se vieron en la necesidad de poner a la ven-
ta regimientos y oficinas municipales del todo prescindibles. La multiplicacién de
los cargos y oficinas fue llevando a la Corona al caos administrativo y politico. No
resulta dificil deducir de todo lo anterior una lenta pero efectiva pérdida de legiti-
midad, ni tampoco decir que desde entonces nuestra administracion publica sigui6
ese mismo camino.

“El crecimiento irracional de la burocracia en Nueva Espafia es sobre todo atribuible
a la venta de cargos ptiblicos. Si la venta de las oficinas que pagaban una tarifa desper-
taba la rapacidad de sus duefios, las que retribufan un salario eran consideradas como
propiedad privada. La politica salarial de la Nueva Espafia fue siempre inadecuada; el
fraude o el robo directo eran un suplemento necesario. Ademés, los compradores de
las oficinas asalariadas tenfan acceso directo al tesoro real. Ni las investigaciones judi-
ciales, ni mucho menos las auditorfas periédicas, fueron métodos eficaces para contro-

lar los fraudes.”®®

La Consulta del Consejo de Indias redact6 en el afio de 1607 un informe preciso
acerca de la situacidén en las colonias:

“Los que van proveidos de estos reinos son de ordinario gente codiciosa, y a lo menos tie-
nen contra si la presuncion, pues se alejan tanto de naturaleza y van a tierra prospera y
ocasionada para granjerias y acrecentamientos de hacienda, y al fin se experimenta cada

’ . : ’ : :
cha en sus reswlenaas, cuyos cap1tulos vienen a parar en esta materia CIC tratos y contratos,

% J.H. Parry, "The Sale of Public Office", in New Spain Historical Review of Cambridge, 1952, p. 23.
% Horst Pitchman, "Verwaktungsmassnahmen in Spanies und Kolonien", Kolner Zeitschrift fur Seziiologie, Colonia, 1969.
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y este inconveniente se esfuerza considerando que los gastos del viaje han de salir de estas
ganancias con que de todo punto se desenfrena algunas veces la codicia. Estiman en poco
las audiencias y asi proceden con mucha libertad, haciendo poco caso de sus provisiones,
y es de mucho inconveniente, porque apenas se puede administrar justicia, y este irnpedi-
mento es mayor y atn casi irreparable, cuando en estos gobernadores se atraviesa el paren-
tesco o dependencia de algin ministro del Consejo, cuya autoridad es poderosa para atar
las manos a los jueces de los Tribunales inferiores por la necesidad y la dependencia que
todos tienen de las personas que sirven a Vuestra Majestad en el Consejo. Existe el peli-
gro de que la Corte de V.M. se hinche de negociantes que, no hallando aceptacion en los
virreyes y Audiencias de las Indias, por ser hombres de mala vida, incapaces de servir a
Vuestra Majestad y sin servicios, se vienen a negociar a Espafia a fuerza de inteligencia y

con mafia y afectada virtud suelen negociar los mejores oficios.”"

Las reformas borboénicas fueron un intento de modernizacion radical, la plataforma
para lanzarse al desarrollo capitalista y asegurar el tinico tesoro de Espaia: las Indias.

Durante los siglos XVI y XVII, los corregidores de la Nueva Espafia habian po-
seido la autoridad municipal en las ciudades, tenian todos los poderes y atributos;
recaudaban el tributo imperial y retenian un porcentaje. Poco a poco, los corregi-
dores fueron utilizando para su beneficio el tributo imperial, estableciendo el mon-
to de su participacion. Su autonomia era un reto para el gobierno de ultramar.

La Corona sometié de inmediato a todas las oficinas municipales en donde era cos-
tumbre apropiarse de los fondos ptablicos, manipular los precios de los alimentos
béasicos, monopolizar la distribucion de los bienes de consumo y hacerse de la vis-
ta gorda ante el contrabando. Con las reformas se buscaba liquidar la escuela de
corrupcién administrativa y politica y el habito ya muy acendrado de lucrar con el

bien publico.

Las reformas borbénicas fueron, sin duda, el primer ensayo de modernizacién de la
Nueva Espafia. Las medidas administrativas incluyeron la reorganizacion del terri-
torio en unidades politicas dotadas de autonomia, pero ligadas al poder real, y so-
bre todo la reorganizacion de la hacienda pablica.

“Las reformas borbénicas expresan la imagen del nuevo Estado que se queria crear con

ellas. Un Estado que en lugar de ceder los recursos econémicos a particulares y cor-

 Parry, op. cit, p. 42.
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poraciones, asumia la direccién de la politica econdmica y se reservaba para si el con-
trol y el usufructo de las actividades més importantes. La aplicacién de estas ideas en la
Nueva Espafia llevaba como resultado la reorganizacién de todo el ramo llamado Real
Hacienda, el de los ingresos y los egresos, en un sistema técnico y administrativo mas
riguroso que hoy llamarfamos, sin duda, tecndcrata, a la cabeza del cual se colocd, por
encima del Virrey, al Superintendente General de la Real Hacienda. Esta reorganizacién
buscaba, por una parte, acabar con la practica de arrendar en manos de particulares el
cobro de los impuestos y liquidar también al funcionario clasico de los Habsburgo a

través de la nominacién de nuevos y bien pagados funcionarios publicos.”®

Para anular todos los beneficios personales, en lugar de las alcaldias se crearon los
partidos que eran administrados por delegados, con el fin de que los subdelegados
ejercieran el control de los distritos que eran del tamario exacto de las antiguas al-
caldias, pero bajo la responsabilidad de las intendencias y no del gobernador ni de
las Audiencias. Se pensé que asignindole sueldo a los subdelegados, no abusarfan
de los indios ni de ningtin otro grupo social, y que se evitaria el cohecho y el so-
borno. No obstante esas reformas, siguié prevaleciendo el sistema de beneficio per-
sonal y la desgastante contradiccion entre la politica publica y el negocio privado
que todavia nos domina.

“La Espafia que conquisté a México en el siglo XV era producto de la Europa que ins-
pird a Maquiavelo, es decir, una donde la corrupcién era una forma de vida. El propio
conquistador de México, Hernin Cortés, no tuvo empacho en apropiarse ilegalmente
de todos los recursos que el gobernador de Cuba, Diego de Velasquez, habia invertido
en la expediciéon a México y hace suya tan exitosa empresa. La época colonial, especial-
mente bajo los Habsburgo, vio la corrupcién como moneda corriente. Dado que la Co-
rona decidi6 vender los puestos administrativos al mejor postor, los administradores

usaron sus cargos para sacar el mayor provecho de su inversién inicial”.®

La politica imperial de los Habsburgo, en el sentido de fortalecer sus finanzas
poniendo en venta los puestos publicos, fue el mecanismo idéneo para legitimar
el trinsito definitivo del poder burocritico a la condicién de bien patrimonial.
Las reformas borbdnicas significaron un primer intento innovador para raciona-
lizar la administracién y secularizar el espacio publico. Su fracaso sellé desde en-
tonces esa tradicion venal que, en su esencia, perdura como uno de los centros

% Barbara y Stanley Stein, La herencia colonial de América Latina, Siglo XXI, 1992, p. 64.
% Lorenzo Meyer, "A la clase politica le falta clase", en Reforma, 4 de marzo de 2004.
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fundamentales de la complicidad politica, uno de los rasgos mas claramente ata-
dos al origen feudal, hispanico, del desarrollo de nuestro pais, que origina el pa-
trimonialismo burocratico al identificar los recursos del poder publico con el
patrimonio personal. Algo asi como una impunidad legitimada, en la cual nues-
tra tradicién interpreta la administracién piablica como el medio mas adecuado
para el enriquecimiento privado.

“Al romperse la estructura colonial, se fragmentaron también los sistemas administrati-
vos y de gestién. El gobierno federal no pudo sostener el control que antes ejercia sobre
la burocracia que realizaba las funciones del gobierno y buscé apoyarse en los coman-
dantes militares de las provincias. Pero esta medida result6 ser contradictoria, ya que a
partir de entonces esos militares adquirieron gran fuerza —sostenidos en ocasiones por

intereses regionales contrapuestos al interés del gobierno central-""°

José Maria Luis Mora, observador apasionado de nuestra historia, describi6 lo que
sucedia en nuestra vida independiente.

“La empleomania es mas comtin, més notable y mas radicada en México que en el resto
de las antiguas colonias y ahora reptblicas, aunque en mucha parte depende de la ruina
de las fortunas o de los medios de subsistir de origen primitivo, debe buscarse, y se ha-
llar4 sin duda, en el hibito que contrajeron los que componian la clase media mexicana,
de no subsistir sino de la multitud innecesaria de empleos creados por el gobierno es-
pafiol que los venia dando con especialidad en las oficinas de hacienda. Los empleados
publicos siempre son de quien los paga y carecen en México, por lo comtin, de concien-
cia politica o la sacrifican al sueldo. Una nacién que ha caminado muchos afios por la
senda peligrosa de las persecuciones politicas, y que ademas se halla empobrecida por
la acumulacién de propiedades en un corto nimero de ciudadanos, por su falta de in-
dustria y por la multitud de empleos que fomenta el aspirantismo, es un campo abierto
a las intrigas de la ambicion astuta y emprendedora, y ofrece mil elementos para la or-

ganizacién de facciones atrevidas.””!

La descripciéon y los comentarios de José Maria Luis Mora atribuyen la corrup-
cién a la falta de ocupaciones productivas que se suplia ampliando la administra-
cién publica, en la cual los de menor rango, para asegurar su permanencia, debian
pagar cuotas a quienes les habian conseguido el puesto; los recursos los podian ob-

® Enrique Florescano, “La historiografia del poder”, en suplemento Siempre, México, 1976.
" José Maria Luis Mora, Ideas, Retratos y Ensayos, UNAM, México, 1974, p. 34.
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tener de cualquier manera. Esta prictica perdura en varias dependencias hasta nues-
tros dias.

Uno de los grandes problemas del México independiente fue la carencia de bases
institucionales sélidas. Casi todo el siglo XIX se caracterizé por la inestabilidad
politica. Fue hasta el porfiriato que México vivié un periodo de paz, lo cual se lo-
gr6 a cambio de apaciguar la competencia politica y mantener una red de lealtades
entre sus colaboradores.

Fue en el gobierno de Porfirio Diaz, en 1896, cuando se expidi6 la ley reglamentaria
de los articulos 104 y 10S de la Constitucién, la cual regulaba la responsabilidad y el
fuero constitucional de los altos funcionarios federales. Se establecié también la Di-
recciéon de Contabilidad y Glosa, que posteriormente seria la Contralorfa.

“A partir de 1876, con el Porfiriato, se inicia la fundacién de un sistema administrati-
vo y de organizacion politica y judicial centralista de hecho y federalista en su estructu-
ra legal. Mucho se ha discutido sobre si hubo o no corrupcién administrativa y judicial
en ese régimen. Una especie de consenso general afirma que hubo més injusticia social

que legal o administrativa.

En el nivel mas alto, en referencia a la fortuna personal del presidente Diaz, el dato co-
nocido fue que, después de 30 afios de gobernar como autoridad maxima, a su destie-

rro en Paris tan sélo llevé unos cuantos miles de pesos de aquel tiempo.””?

En el gobierno de Porfirio Diaz, en 1866, se cred una ley que reglamentaba el ti-
tulo IV de la Constitucién para regular el comportamiento de los funcionarios de
menor rango, la cual no se aplic. Igual fin tuvo la que se aprob6 en el gobierno de
Juarez, en 1870, sobre el mismo tema, y estuvo vigente hasta 1940.

A pesar de todas las guerras y las intervenciones del siglo XIX, de la paz porfiria-
na y del movimiento revolucionario del siglo XX, nuestra administracién publica
siguié por el camino del enriquecimiento personal ilicito.

Las posiciones dentro del Estado fueron la palanca o el resorte de acceso a las ri-
p P
quezas y los bienes que la desamortizacion iba liberando. Los treinta afios de paz

72 Ramén Zorrilla, La corrupcion politico-administrativa. Un acercamiento histérico y valorativo, ITAM | ANUIES, México,
1984, pp. 8-9.
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y progreso porfiriano fueron testigos de la innovacién definitiva dentro del patri-
monialismo burocritico mexicano, expresion natural de los crecientes recursos del
Estado. Las obras publicas, caminos, escuelas, represas, calles, alumbrados, fraccio-
namientos, estatuas, palacios municipales, sedes oficiales, remodelaciones, canales,
eran el mecanismo para traspasar los recursos ptblicos a las arcas privadas. Nin-
guna anécdota resume tan bien el nuevo clima de inversién-corrupcion dentro del
porfiriato como la de aquel gobernador, compadre de Porfirio Diaz, que al afio de
estar en el puesto se dirigié al dictador lamentindose de llevar todo ese tiempo de
esfuerzo, sin que su fortuna personal aumentara un centavo y llamandose por ello
a decepcion y engafio. Porfirio Diaz, breve y exacto, le telegrafi6 la receta para que
su suerte cambiara: “Haga obra, compadre, haga obra pt’lblica.””

La presencia nacional de la administracion publica contribuy6 a la consolidacion
del Estado. Sin embargo, la forma en que el presidente Diaz consiguié ese fortale-
cimiento administrativo trajo consigo no sélo la Revolucién de 1910 y la cadena
de conflictos sangrientos que a ella siguieron, sino la preservacién de las caracteris-
ticas, esquemas y funciones que resistieron al conflicto armado. La estructura ad-
ministrativa qued6 instaurada como mecanismo clientelar y con ello perdié toda
relacién con los principios de responsabilidad ptblica.

Jean Meyer y John Womack han planteado, en una entrevista, el problema de la co-
rrupciéon como fendémeno inevitable de la Revolucion de 1910. Uniendo la macha-
cona evidencia del tema al hecho de que, en vinculacién con los revolucionarios,
aparecieron una y otra vez los nombres de familias de la antigua burguesia; apelli-
dos de gente que era muy importante en 1830 y tenian nietos que seguian siéndolo
en 1920, Womack lleg6 a una conclusién general: “Ese problema de inmoralidad,
de corrupcion personal, no resulta sélo un fenémeno revolucionario, sino una ma-
nera de efectuar reajustes entre los miembros de la burguesia. Las familias burgue-
sas segufan siendo importantes; dejaron de tener influencia directa en la politica,
pero quedaron metidas en ella. La corrupcién como problema estructural puede
ser la forma en que la antigua burguesia se asoci6 a los nuevos empresarios que en-
cabezaban la revolucién triunfante, la del norte.””*

Héctor Aguilar Camin, el historiador de la revolucion que vino del norte, la triun-
fante, nos dice cémo

7 Daniel Cosio Villegas, "El Porfiriato, vida social”, en Historia Moderna de México, t. IX, Mexicano, 1969, p. 83.
* Jean Meyer y John Womack, entrevista en Casa del Tiempo, UNAM, 1980.
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“los jefes militares, al fin con un ejército mercenario en su origen y sin otros compromi-
sos que los personales y los que la barahtinda politica les fue imponiendo; hijos de una
clase media semirrural de la provincia, ansiosos de un estatus que reprodujera los pri-
vilegios que habfan aprendido a envidiar en el medio local, se dedicaron a velar por s
mismos y por el cumplimiento de sus ambiciones. Munguia confisca los trenes y alquila
los vagones a precios muy altos. Diéguez compra las cosechas al tercio de su valor y las
revende por su cuenta. Pablo Gonzélez gana en un afio 500,000 ddlares con el trigo de
la compania agricola de El Chico; el garbanzo supone 1,500,000 pesos para Obregén
en dieciocho meses. Enriquecerse con grandes negocios es la impunidad que los jefes se
confieren a s{ mismos, la contraparte légica y aceptable para ellos de la que conceden a
sus soldados. Aparte de censurar la estupidez o la ramploneria frecuentes de los medios
de ese enriquecimiento, la verdad es que en estos negocios hechos al amparo de las po-
siciones politicas alcanzadas, los jefes revolucionarios no ven contradiccién profunda
con los principios de la revolucion. Porque la revolucién no tiene principios reconoci-
bles como no sean derrotar al enemigo y los que, poco a poco, ciertos grupos cohesivos
y firmes, como los zapatistas, van imponiendo en la conciencia de los revolucionarios
de mayor olfato politico. Sus negocios les parecen a muchos jefes una prolongacién na-
tural de los privilegios alcanzados y hasta un ejemplo para otros revolucionarios incapa-
ces de imaginar formas de lucha distintas a la de comerciar con el forraje de los caballos
o con la paga de los soldados. Hombres como Hill y Obregén son verdaderos empre-
sarios capitalistas; aprovechan sus altas influencias para desarrollar proyectos que su-
ponen las transformaciones de regiones enteras. Es el caso de los valles del Mayo y el
Yaqui, donde Obregdn controla, antes de 1920, toda la red comercial del garbanzo y
otros productos exportables. Gestiona la construccién de presas y de un puerto, obtie-
ne concesiones y arreglos especiales en materia hacendaria con el gobierno local y fede-
ral, organiza a los productores en una liga que él mismo preside y termina expulsando
y apropiandose de los negocios de la Compaiiia Richardson, empresa de colonizacién
norteamericana que habfa sido objeto de grandes pugnas en la regién. Bajo el impulso
de los negocios de Obregén y de la infraestructura financiada por el gobierno federal,
la moderna estacién ferrocarrilera de Cajeme se ha convertido en lo que hoy conoce-

mos como Ciudad Obregc’)r1f’75

Los caudillos revolucionarios que llegaron al poder dividian sus esfuerzos entre en-

riquecerse y concertar la entrega del cargo a alguien de su confianza, para seguir go-
bernando a través del sucesor.

7> Héctor Aguilar Camin, "La moral social y los cafionazos de cincuenta mil pesos”, en suplemento Siempre, marzo de 1984.
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El episodio histérico conocido como Rebelion Delahuertista puso de manifies-
to la contradiccion que existia entre el caudillismo y la institucionalizacién que la
revolucién pretendid. Sin embargo, la rebelién contribuyé al proceso institucio-
nalizador en la medida en que eliminé a un considerable grupo de caudillos que
buscaban suceder a Obregén.

En 1917, Venustiano Carranza cre6 el Departamento de la Contraloria, separado
de Hacienda, para que no dependiera del Ejecutivo, pero para que surtiera efectos
se debia crear al mismo tiempo la Ley de Responsabilidades, lo cual ocurrié 22
afios después, en 1939, con el gobierno de Lazaro Cardenas.

Vasconcelos describe algunas de las corruptelas de Venustiano Carranza:

Carranza, para librarse de la obligacién de rendir cuentas de los dineros que mal em-
pleaba, y es lo que ha servido después para tapar, disimular todos los robos. Pues la
Contraloria nuestra se arrogd las funciones del Antiguo Departamento de Glosa ads-
crito a las Cimaras Legislativas, que consuma la revisién de las cuentas oficiales, con
el personal dependiente del Poder Legislativo. Es decir: segtin la teorfa constitucional
mas elemental y el decoro mas obvio, el Ejecutivo entregaba sus cuentas al Poder Le-
gislativo para que éste, en su “soberania”, las aprobase o las objetase. La Contralorfa
Kemerer-Carranza es un aparato de simulacién nombrado por el Ejecutivo para que le
refrende las autorizaciones de todas sus dependencias y lo exima de comparecer ante el

Poder Legislativo.

Gracias a la Contraloria ya la supresion de la independencia del Poder Legislativo, se
pudo sostener durante afios, en Nueva York, una oficina de cambios que en complici-
dad con los principales funcionarios de Hacienda amasé fortunas privadas de todo el
mundo conocidas, de todo el mundo admiradas. Y gracias ala complicidad del Con-
tralor, un simple designado del Presidente, han podido los Presidentes Carranza y sus

sucesores disponer del dinero de la Nacién a su antojo, con un arbitrio y un abuso que

envidiaria el Shah de Persia.”®

“Cuando el general Obregdn entregd a su continuador la presidencia, conocialo per-
Vverso, pero lo hizo con el deliberado propésito de asegurar su propia reeleccion. Hom-
bres sin principios, levantados en la cresta del movimiento profundo de un pueblo que

busca su camino, mareados por el mando supremo, no tienen mas preocupacion que

76 José Vasconcelos, La Tormenta, JUS, México, 1958, pp. 284-285.
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afianzar el mal habido bien, rematando, uno a uno, los postulados revolucionarios de
la masa cuya fuerza les hizo ascender; basura que el viento levanté. El general mexica-
no, verdadero tipo de jefe de banda, acostumbré hacerse de fondos con el sistema de
préstamos forzosos con que estrangulaba las ciudades ocupadas. Siguiendo esa extra-
fia usanza, siendo Jefe de Estado, el sefior Obregdn habia transferido su campo de ope-
raciones a las Instituciones Bancarias. Su deuda con el Agricola y Nacional de México
ascendfa a varios millones de pesos. Ese dinero, que fue votado o por lo menos asi se
dijo, con objeto de aliviar la situacion dificilisima del pais arruinado, apenas le habia
permitido representar el papel de pequefio millonario entre las grandes fortunas de los

Angeles (California).”

“La construccién del predominio personal de Calles arranca con la fundacién del Par-
tido Nacional Revolucionario (PNR), en cuanto mecanismo denominado por éste para
reordenar a las fuerzas politicas que con la desaparicién de Obregén habian perdido
su eje aglutinador y tnico principio de unidad reconocido. Durante los primeros cinco
afios de vida, el partido lograrfa que la estructura del cacicazgo fuera cediendo en aras

de la centralizacién del poder".78

Calles se percaté de que para tener todo el poder politico no era necesario ser pre-
sidente, bastaba con tener el control, y avanzé en la institucionalizacién con la fun-
dacién del PNR. Capitaliz6 el potencial centralizador del partido, impuso como
candidato a Pascual Ortiz Rubio y a su renuncia design6 a Abelardo L. Rodriguez,
quien dejaba gobernar a Calles a cambio de volverse mucho més rico de lo que ya
era, “pues ademas de impulsar sus negocios personales en el norte, tuvo la osadia
de abrir en la ciudad de México un casino con juegos de ruleta, el “Foreign Club”,

que recogié carretadas de dinero mientras su propietario era presidente.”79

Con el gobierno del presidente Lazaro Cardenas se consolidé el presidencialismo,
el cual configuré uno de los problemas del sistema corporativo ya que el poder del
presidente era practicamente ilimitado.

Bajo esta l6gica, para mantener la estabilidad y neutralizar a los opositores del régi-
men, les cooptaba o les permitia beneficiarse mediante algunas practicas que invo-
lucraban cierto grado de corrupcién. La corrupcion se consideraba benéfica desde

7 José Vasconcelos, El Proconsulado, JUS, México, 1958, p. 15.

8 Jacqueline Peschard, “El Maximato", en Evolucidn del Estado mexicano: reestructuracion 1910, 1940, Ediciones EI Caballi-
to, México, 1986, p. 204.

7 Carlos Elizondo, La silla embrujada, Edomex, México, 1987, p. 94.
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el punto de vista de la cohesion del equipo de gobierno. El presidente contaba con
el poder absoluto, tanto en cuestiones politicas como econémicas. Se trataba de un
sistemna sin contrapesos.

En su gobierno se creé la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Emplea-
dos de la Federacion del Distrito y Territorios Federales y de Altos Funcionarios

de los Estados.

En el ambiente de guerra mundial, al presidente Manuel Avila Camacho le urgia
resanar las fisuras que las tendencias socializantes de Cirdenas le causaron a la uni-
dad nacional. Prometié respetar las creencias del pueblo, impuls6 los programas de
alfabetizacién y creé el Instituto del Seguro Social. No se le conocieron corrupte-
las personales ya sea porque no las hubo o porque las hizo mediante su hermano
Maximino, quien se autonombrd secretario de Comunicaciones yTransportes. Co-
metié serias arbitrariedades, como el construir una mansién en un islote de propie-

dad federal en Acapulco.

El gobierno de Miguel Aleman marc6 una etapa decisiva en el desarrollo mexica-
no; el proceso de acumulacién de capital encontrd aqui su verdadero cauce. Héc-
tor Aguilar Camin afirma que “vivimos actualmente un horizonte neoalemanista,
porque el patrén de conducta en aquel sexenio no se qued6 en el simple enrique-
cimiento de un grupo, sino que fue la expresion mas depurada de un proyecto de
pais, de economia y de moral que ha venido cumpliéndose después inexorablemen-
te” .3 Se diria que en sus momentos de mayor ambicién y consecuencias, la co-
rrupcién no es sino el espiritu de la apropiacion capitalista incrustado en el sector

publico.

Al tomar posesion el primero de diciembre de 1952, Adolfo Ruiz Cortines apun-
tando con el dedo indice a los miembros del gabinete de Aleman, sefialaba la
corrupcidn que habia arrasado las arcas de la nacién. Ese discurso es el primer tes-
timonio presidencial, abierto y directo, que admite la existencia de la corrupcion,
en el sentido de lucrar con el bien publico dentro del Estado mexicano. Ruiz Cor-
tines lo dijo claramente en 1953:

“El aumento de la tasa de ganancia del capital no ha ido acompafado de un
incremento proporcional de las inversiones dtiles a la sociedad. Y la mayoria

8 Héctor Aguilar Camin, "Antes del reino", en El Trimestre Econémico, FCE, México, 1976.
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de la clase campesina que representa mas de 60 por ciento de nuestra pobla-
cién, apenas percibe la quinta parte del ingreso nacional, vive atin en condicio-
nes miserables. Consecuentemente, obraremos contra los servidores pablicos con
la maxima energia, contra la venalidad y el prevaricato, y al efecto, ya promove-
mos ante nuestra Soberania las reformas necesarias a la ley de responsabilidades
de funcionarios y empleados publicos, para la imposicién de castigos drasticos

y ejemplares.”®!

“Para frenar el avance de la democracia y apaciguar a los opositores del régimen, se les
cooptd y a algunos otros se les permitid beneficiarse, mediante algunas practicas cues-
tionables que involucran un cierto grado de corrupcién. La corrupcidn era benéfica
desde el punto de vista de la cohesién del equipo de gobierno, como lo habia sido con
el presidente Porfirio Diaz. El Presidente contaba con el poder absoluto, tanto en cues-
tiones politicas como econdémicas. No hay contrapeso en el sistema, cualquier decisién
que se hacia tenfa que ser acatada... La corrupcién en México durante los afios del PRI,
se explica dentro del estado corporativo, por una dinimica ciclica que se desarrollé to-

mando como periodo el sexenio del presidente.”**

El nacionalismo beligerante y reivindicador que caracterizd los primeros regime-
nes del México posrevolucionario, y que alcanzé su climax con la expropiacién del
petroleo y del resto de los ferrocarriles por el presidente Cardenas, fue sustituido
progresivamente al término de la segunda guerra mundial por un nacionalismo rea-
lista, como lo Ilamaba el presidente Aleméan, y hacia descansar las posibilidades de
la independencia econdémica en un rapido crecimiento industrial estimulado por el
proteccionismo arancelario.

Podriamos decir con José Marfa Pérez Gay “que de Alvaro Obregén a Lopez Por-
tillo, el Estado ha ganado la lucha entre los polos tradicionales de la vida pabli-
ca mexicana, empleando una mezcla particularmente eficaz de dominacién politica
tradicional —corporativizante, paternal, autoritaria y corrupta— puesta al servicio
de una iniciativa modernizadora estatal, capitalista. Buena parte de las soluciones
politicas eficaces que ha podido alcanzar la nacién se basan en las componendas
politico-financieras. Sin embargo, el Estado mexicano ha ido cambiando su rostro:

va entrando en una marcada etapa de racionalizacién que el caso requiere.”®

8 Novedades, 2 de diciembre de 1953.

8 Renato Busquets Sordo, Factores que propiciaron la corrupcién en México. Un andlisis del soborno a nivel estatal, tercer
lugar del Concurso de la Secretaria de la Funcion Publica y la UNAM 2003, pp. 9-10.

8 José Maria Pérez Gay, op. cit, p. 46.
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El gobierno de Lépez Portillo creé la Secretaria de Programacion y Presupuesto y
la Ley Organica de la Administracion Publica. El camino para utilizar los recursos
publicos en beneficio privado lo recorri6 utilizando la nacionalizacion de la Banca,
favoreciendo con ello a personas de su amistad y a su fortuna personal.

Miguel de la Madrid encuentra un pais no solo devastado por la crisis econémica
agravada por la nacionalizacion de la Banca y la baja del petréleo, sino por la co-
rrupcién cada dia méas generalizada. Con el fin de dar a los electores la idea de que
con €] todo cambiaria y que no toleraria la corrupcién, tomé como lema de cam-
pafia y de gobierno “La Renovacion Moral”

De acuerdo con la consulta popular realizada en 1982 y que dio origen a esa pro-
puesta de renovacién moral de la sociedad, las prioridades serian las siguientes:
“Disciplina en el ejercicio del gasto pablico en obras y adquisiciones, vigilancia y
evaluacion de la gestién publica, responsabilidades de los servidores, quejas y de-
nuncias y simplificacién administrativa.”**

A pesar del empefio que se decia poner en el propésito, la renovacién moral pro-
puesta por De la Madrid quedé sélo en mdltiples reformas legales, como el agregar
ala Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos un catilogo de obliga-
ciones y un control de sus propiedades. Cre6 la Secretarfa de la Contraloria Gene-
ral de la Federacion; sustituyé en el Titulo Cuarto de la Constitucion el término de
funcionario publico por el de servidor publico. Estas y otras reformas que se sefia-
lan en el capitulo III no lograron disminuir la corrupcién.

Su sucesor, el presidente Carlos Salinas, ya no le dio tanto énfasis al tema, pero la
percepcidn nacional sobre la corrupcion generalizada siguid en aumento y le lleg6
directamente al presidente, agravada por la de su hermano incémodo y el asesina-
to del candidato priista.

De la reprivatizacién de la Banca, se desconoce con exactitud el destino de los 38
billones de pesos que se pagaron por los 18 bancos vendidos a grupos no identifi-
cados plenamente y, ademas, la adjudicacion se hizo sin vincular aptitud ni calidad
moral. De esa cantidad, aun la mas pequefia comisién serfa una suma muy impor-
tante que, segtn el sentir popular, aumenté la enorme fortuna del presidente Sali-
nas, al igual que lo que pudo obtener por la transferencia de Telmex.

84 Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, La Renovacion Moral de la Sociedad, 1982-1988, FCE, México,
1988, p. 104.
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“En nuestro pais atin estd por escribirse la historia interna de la privatizacion. Has-
ta ahora sélo tenemos sospechas de trato preferencial a los favoritos del gobierno
en la asignacién de los bancos y otras empresas. Hay que investigar los entretelones
de la venta de los bancos a no banqueros que luego los quebraron. También las con-
cesiones para construir carreteras a quienes luego pasaron la deuda al pablico.”®

Al presidente Ernesto Zedillo la nueva crisis econémica con las quiebras bancarias,
los fraudes relacionados con el IPAB y las investigaciones sobre el asesinato del can-
didato Colosio, le hicieron menos visible la corrupcién general que seguia vigente.

Al analizar lo ocurrido en los dltimos sexenios vemos que existen dos rutas que se
siguen cada seis afios: la corrupcién y la campana anticorrupcidn. Para Morris, las
dos van en sentido contrario, son un espejo del otro. Al principio del sexenio, la
campafia anticorrupcién llega al punto més bajo; conforme avanza, la corrupcion
va en aumento y culmina en el tltimo afio, mientras la campafia anticorrupcion va
en descenso. El alza del primer afio de gobierno se explica, en parte, por la vigori-
zada campana anticorrupcion, y también por la denuncia de los actos cometidos
durante el Gltimo afio del sexenio anterior. Posteriormente, el descenso es el efecto
del debilitamiento de la campafia anticorrupcién.

“Segtin el modelo de Morris, la corrupcién en México, durante el predominio del Par-
tido Revolucionario Institucional, se explica dentro del Estado corporativo, por una
dinimica ciclica que se desarrollé con base en la renovacién de la Presidencia de la Re-

publica cada seis afios.

Bajo esta légica, los funcionarios se preocupan por su futuro y por lo tanto se dedican
a mejorar sus perspectivas politicas y econdémicas, dada la posibilidad de no tener em-
pleo el siguiente sexenio. La ausencia de seguridad en el empleo y de un s6lido fondo
para el retiro, aunada a una gran tolerancia para la corrupcién, llevan a los funcionarios
a capitalizarse mediante actos de corrupcién, como el soborno y la malversacion de los
fondos publicos. Al final del sexenio se incrementa el gasto gubernamental y se debili-
tan las campaiias anticorrupcion, en tanto que al inicio se condena ptiblicamente la co-
rrupcion, tanto por tener una planta nueva de personal, como porque los funcionarios
estin en proceso de aprendizaje, ademds de que, por légica, se encuentran fuera de la
presidn de final de sexenio por enriquecerse mediante pricticas corruptas, por ello el

discurso anticorrupcion se dirige a condenar al sexenio anterior.”%®

8 Reforma, 10 de marzo de 2002, p. 12.
8 Stephen D. Morris, Corrupcion y politica en el México contempordneo, Siglo XXI Editores, México, 1992, p. 63.
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Los mdltiples casos de funcionarios corruptos han ido socavando la confianza de
los ciudadanos; el Estado va perdiendo credibilidad y su legitimidad se hace cada
dia mas dudosa. Si, como hemos visto, los puestos publicos en México esconden
una larga tradicién de venalidad y cohecho, las inercias de nuestra historia se rebe-
lan también ante el proyecto modernizador.

“La cultura mexicana de la corrupcién se caracteriza por la proliferacion de la co-
rrupcién en la vida civil, por la glorificacién cultural de la corrupcion en ciertos sec-
tores de la poblacién, por el seguimiento de una moralidad distorsionada en la clase
media, por la desviacidn de la responsabilidad individual y por la difusién de la des-
conflanza y el cinismo hacia el gobierno y los funcionarios publicos. Esta cultura ge-
neralizada de la corrupcién es la que marca la inercia social que dificulta los esfuerzos

para controlarla.”87

En la encuesta realizada para este trabajo y que se detalla en el Capitulo IV, se puso
de manifiesto que a la gran mayoria de los encuestados no les parece importante el
tema de la ética y no lo consideran para tomar las decisiones en su cargo. Esta pue-
de ser otra de las causas por las que las acciones corruptas no tienen el freno de los
valores éticos.

El problema para el combate de la corrupcion en México estriba en que ésta no
ha sido tratada como un sistema, y las medidas se han encaminado principalmente
al control de los funcionarios y del gasto ptblico, bajo la dinimica del ciclo sexe-
nal. Por ello, la alternancia puede dar alguna esperanza de incidir en la corrupcion
del sistema.

La corrupcion en el México de la alternancia, ano 2000

La corrupcién, segtin percepciones de la sociedad, habfa alcanzado muy altos nive-
les en el afio 2000. La burocracia habia llegado a la sustraccién de recursos cada vez
mas dificil de ocultar o justificar y los presupuestos ya no podian estirarse para sos-
tenerlos. Al partido oficial se le dificultaba extraer de las arcas nacionales los apoyos
para sus campanias. La escasez real de recursos en la economia y la descapitalizacién
del ISSSTE y del Seguro Social impedian al gobierno seguir repartiendo ventajas a

los grupos que tradicionalmente le brindaban el apoyo corporativo.

¥ Ibid, p. 106.
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El Partido-gobierno (PRI) cre6 fuertes compromisos con los diferentes sectores
para mantenerse en el poder; y ante la necesidad de dar cada vez mas recursos y
privilegios a cambio del apoyo partidista, desequilibré a muchas instituciones has-
ta el punto de la quiebra.

A todo lo anterior se afiadia el avance democratico del pais, que con la creacién de
los organismos electorales independientes limitaba las posibilidades de fraude elec-
toral y del uso indebido de fondos ptblicos en las camparias. Se afiadia también la
apertura de los medios de comunicacion que se inicié timidamente diez afios antes
y tue creciendo por el empuje de la ciudadania que tomaba mayor conciencia, alen-
tada por la oposicién y por su propia madurez.

Los resultados de las elecciones del 2 de julio de 2000 no sélo cambiaron la com-
posicién del poder politico en México. También modificaron, de manera radical, el
curso del debate de la transicién mexicana a la democracia.

“La mexicana no ha sido una transicién pactada entre las elites que han buscado el po-
der. Sus acuerdos se han limitado, en el mejor de los casos, a las reformas electorales, y
en la mas importante de ellas, la de 1996, ni siquiera hubo pacto de los cambios legis—
lativos. No hubo un pacto fundacional que abriera la puerta de la democratizacidn, ni
un conflicto de origen que obligara a los actores politicos a celebrar acuerdos decisivos.
Lo que hubo fue un proceso gradual de pequefias negociaciones, paso a paso, limitadas
al terreno electoral. De ahi que pueda concluirse que la mexicana no fue una transicidén
pactada sino, por asi decir, una transicién votada. Los cambios han ocurrido desde el

inicio, en el terreno electoral y en el sistema de partidos.

Con excepcidn de las instituciones electorales -en las que si puede identificarse un antes
y un después—, el cambio politico en México ha sido un proceso en el que los liderazgos
anteriores comenzaron a convivir con las nuevas dirigencias derivadas de la oposicién.
Por lo tanto, las instituciones politicas se han mantenido ms bien intactas -cuando no
incluso recuperadas en su formalidad-; y de ahi que el pasado haya aprendido a convivir
con el presente... La transicién en México no ha supuesto, en consecuiencia, una ruptu-

ra, sino una apertura hacia la pluraliclad".88

No obstante que las propuestas del Partido Accion Nacional incluyeron la desapa-
riciéon de algunas secretarfas de Estado, el presidente Vicente Fox comenzé a gober-

8 Mauricio Merino, La transicion votada. Critica a la interpretacion del cambio politico en México, FCE, México, 2003, pp. 13, 21.
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nar con las mismas instituciones creadas por el sistema anterior y en gran medida
con las mismas personas. Pueblo y gobierno empezaron a sorprenderse de que el
nuevo presidente elogiara a algunas de ellas, que su partido habia criticado, como

a Petroleos Mexicanos (PEMEX) y a la Comision Federal de Electricidad (CFE).

Afirmé también que el sistema educativo y el Seguro Social tenian aciertos.

Lo sucedido podria interpretarse en el sentido de que la mayoria de las institu-
ciones nacionales parecieran ser adecuadas y que, en un pais de instituciones, és-
tas deben permanecer aunque haya cambios de gobierno. Otra hipétesis serfa que
muchas instituciones fueron manipuladas, distorsionadas y hasta saqueadas por el
propio sistema o con su complicidad, o desestabilizadas por la corrupcion y la
ineficacia de los responsables, como la falta de proyeccion a largo plazo en la pla-
neacion de la seguridad social; el alto subsidio que implica el financiamiento de la
Comision Federal de Electricidad; la baja productividad de Petroleos Mexicanos o
la mala calidad del sistema educativo, y que con un manejo honesto y eficiente las
mismas instituciones podran dar buenos resultados.

Sobre esto, el analista politico Federico Reyes Heroles afirma: “Fox ha sido sensato
al considerar que las instituciones que son adecuadas no hay que cambiarlas, pero
si hay que liberarlas de la corrupcién.”®

La corrupcién en México, como se vio en las paginas anteriores, es un mal tan an-
tiguo como el pais mismo, con raices estructurales tan profundas y con tantos ac-
tores involucrados, que ha penetrado casi en todos los 4mbitos de la sociedad, con
numerosas ramificaciones y modalidades que la convirtieron en un fenémeno extre-
madamente resistente y dificil de vencer. Sin duda es uno de los mayores retos que

el México del siglo XXI tendra que enfrentar.

No es posible hacer un analisis sistematico y cientifico con datos precisos de la corrup-
cién en el México de nuestros dias, ya que una de sus caracteristicas es el secreto y la
clandestinidad. Una linea de anélisis puede ser las denuncias presentadas en las instan-
cias correspondientes, lo cual puede ser s6lo un indicador: la corrupcion en nuestro pais
ha cumplido la funcién de aglutinante del sistema, el cual ha funcionado precisamente

por la complicidad y las lealtades, por lo que la hacen muy dificil de detectar.

8 Federico Reyes Heroles, "De la farsa y sus actores”, en Reforma, 21 de enero de 2003, p. 16.
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En México no ha habido sistemas que registren esta area del comportamiento de
los funcionarios puiblicos; se conocen algunas cifras de denuncias y sanciones, pero
la mayoria de los actos de corrupcion se desconocen y quedan en la impunidad.

Por otra parte, no sélo los funcionarios publicos estan implicados. La corrupcion
involucra a gran parte de la poblacién. Al menos 85 por ciento de los habitantes
vive a diario en funcién de una cultura de la ilegalidad. Reyes Heroles afirma que
“en México un gran niimero de personas, de todas las edades y clases sociales, no
viven de acuerdo con las normas de la legalidad establecidas, y quienes las obede-
cen lo hacen solamente por elemental temor al castigo.””

Para lograr un acercamiento a la dimensién del problema de la corrupcién en
México y para los fines de este trabajo, se parti6 de los datos con que cuenta la Se-
cretaria de la Funcién Publica y, como fuente adicional para la investigacion, las
publicaciones sobre hechos de corrupcion que aparecieron en los diarios naciona-
les durante los dos primeros afios del gobierno de la alternancia. Se consider6 que
esta muestra serfa significativa, dado que la mayor libertad de expresién que se ge-
ner6 produjo denuncias e informaciones sobre casos de corrupcién que anterior-
mente no trascendian.

Otra fuente utilizada son las estimaciones que Transparencia Mexicana, Transpa-
rencia Internacional y el Banco Mundial han publicado sobre nuestro pais. Con

Informacion documentada en la Secretaria de la Funcion Publica

CONCEPTO 1997 1998 1999 2000 2001

Quejas y denuncias recibidas (miles) 30.6 20.2 16.3 13.4 15.4 8.2
Sanciones administrativas impuestas (miles) 159 37.8 65.2 456 70.1 64.7
Negligencia administrativa 29.4 440 41.4 43.2 523 59.2
Abuso de autoridad 59 6.1 52 45 59 4.1
Falta de honestidad 1.9 1.4 1.0 0.8 1.8 1.4
Declaracion patrimonial 54.2 34.0 36.7 395 21.3 0.3
Servidores publicos sancionados 8.4 8.4 8.7 1.5 7.2 2.8
Gobierno federal (%) 85.3 84.9 83.1 82.2 75.7 63.3
Sector paraestatal (%) 14.5 14.9 16.7 17.7 240 35.2
Denuncias penales (miles) 0.4 0.4 0.2 0.2 0.1 0.2

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica, Anexo del Tercer Informe Presidencial, Presidencia de la Republica, México, 2003, p. 411.

% Federico Reyes Heroles, "Observador internacional”, en Reforma, 25 de febrero de 2003.
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esta informacién podremos tener un conocimiento bastante aproximado sobre la
corrupcidén en México.

En el cuadro anterior se observa que el mayor niimero de denuncias se refiere a
las que se consideran como faltas administrativas, las cuales aumentaron en el
2001 de 45.6 a 70.01. También aumentaron las negligencias administrativas de
41.4 en 1999 a 52.3 en el afio 2001. Puede suponerse que segin el modelo de
comportamiento establecido, las irregularidades se vigilan mas en el inicio de los

sexenios.

Es evidente que estos datos de la Secretaria de la Funcién Pablica no contienen los
fraudes o ilicitos maquinados. Sélo reflejan las irregularidades que aparecen en los
informes que rinden las dependencias y que en muchos casos son errores de proce-
dimiento, asi como ilicitos de funcionarios menores y no de gran cuantia. Los frau-
des mayores generalmente no dejan huella y es dificil detectarlos.

Un dato significativo en este cuadro es el relativo a la presentacion de las declara-
ciones patrimoniales, que en 1997 tenian omisiones en 54.2 por ciento y al 2002
bajé a 0.3 por ciento. Finalmente, vemos que el ambito en donde se detectan las
faltas es mayoritariamente en el Gobierno Federal. La fiscalizacion en los niveles es-
tatal y municipal es todavia mas deficiente.

En el siguiente cuadro se especifica el nimero de fun- Personal sancionado por
. . ;11 . . dependencia en 2002
cionarios publicos sancionados en las dependencias del

©
o]

gobierno federal en el 2002. Tiene el primer lugar la Se- SEGOB 75
7 . 7 1 7 . SER 4
cretaria de Hacienda y Crédito Pablico. El segundo lugar  spyag 0
lo ocupan las instituciones no sectorizadas y la Procura- 2t o7
duria General de la Republica. SENER 371
SE 46

SAGARPA 153

Estas sanciones que se aplican tras las irregularidades 5T 123
’ » o SEDESOL 152

detectadas por la Secretaria de la Funcién Publica, en SEP 156
h . laridades admini ; B STPS 16
muchos casos son irregularidades administrativas que de- SEDENA 3
rivan en dafio patrimonial, como puede ser el no llevar a gg: s;
cabo las licitaciones con estricto apego a las normas es- SECTUR 2
blecidas: el verif b SEMARNAT 52
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u d ! i - ’ garp d P NO SECTORIZADAS 472
conceptos que no estan autorizados, como multas, pro- SSP 20

1nas, etc.
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Estas sanciones se aplican por operaciones contenidas en los informes que rinden
las dependencias y que los auditores detectan en el desempefio de las funciones que
les sefialan los procesos de fiscalizacion, ya sea por inconsistencias o por incum-
plimiento de normas. Las irregularidades detectadas se sancionan independiente-
mente de que sean sélo errores administrativos y la sancién se aplica por el dafio
patrimonial que esas operaciones le causen al erario publico.

Publicaciones en los medios sobre hechos de corrupcion,
anos 2001-2002

En los dos sexenios anteriores, algunos medios de difusion empezaron a romper el
control gubernamental que limitaba la libertad de expresién, pero después del 2 de ju-
lio de 2000, animados por la alternancia en el poder, intensificaron las publicaciones y
noticias sobre hechos de corrupcidn, algunos recientes y otros sacados del pasado.

La corrupcién en México, aunque no documentada, se percibe en diversas areas de
la Administracién Puablica: desde “los ‘aviadores” que han cobrado en la burocra-
cia sin desempefiar trabajo alguno; servidores publicos que se asignan salarios que
no corresponden al cargo desempefiado ni a la realidad nacional; la venta de plazas,
de titulos académicos, de espacios para comerciar en la via pablica, y de proteccién
para seguir cometiendo ilicitos, son una constante. Han sido tantos afios de impu-
nidad que casi se ha corrompido todo en el pais; las palabras han dejado de signifi-

car lo que significaban y las leyes se volvieron el4sticas o inexistentes.” !

El secretario de la Contraloria sefial6 en su dltimo informe que la corrupcién en
México “ha sido como la humedad que se mete a todos los espacios, no s6lo al del
servicio publico, sino a la sociedad y a sus instituciones, incluso a las iglesias. No

hay 4mbito social alguno que se libre de ella””?

“Mas de 60 por ciento de las denuncias y quejas recibidas por la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo son archivadas por falta de elementos de
prueba, lo cual no es culpa de quien las recibe, sino del que la hace, porque no deja
su direccién o no ofrece los elementos de prueba suficientes”.”® A continuacién se
detalla lo publicado por los medios sobre denuncias por ilicitos cometidos en la
Administracién Pablica, en los primeros 24 meses de la alternancia.

" El Universal, 8 de julio de 2001, p. 7-A.

92 Francisco Barrio Terrazas, Informe al 31 de marzo de 2003, p. 7. Archivo SECODAM.
9% El Universal, 14 de febrero de 2002.
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“La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo y la Procuraduria Ge-
neral de la Repablica investigan al exdirector del Sistema de Transporte Colecti-
vo Metro y al de la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro y a otros funcionarios
de la administracion pasada, por contratos presuntamente orientados en beneficio
de una empresa multinacional europea, por los que habrian obtenido gratificacién,

cuando menos de 800 mil délares.””*

“La SECODAM investiga una amplia red de corrupcion en la que se encuentran involu-
crados funcionarios del Instituto Nacional de Migracién, y abarca de la frontera sur a la
del norte, incluyendo Nuevo Laredo, por lo que hasta el momento, 140 funcionarios han
sido cesados de sus cargos y 40 de ellos estdn presos. Se les acusa de ser orquestadores de
una red de corrupcién y de trafico de indocumentados que son ingresados al pais a través
de los puertos de Veracruz y Altamira desde Europa, Asia, Africa y Centroamérica, por

Chiapas hasta la frontera norte, sin que sean molestados por alguna autoridad.

Existen en el pais numerosas mafias de traficantes de personas y de narcotraficantes.
En esas mafias estin involucrados funcionarios del Instituto Nacional de Migracién

(INM) y de otras corporaciones que han hecho de la extorsién un jugoso negocio.””

“En la Secretarfa de Desarrollo Social (SEDESOL) se han detectado malos manejos en
viaticos, inasistencias y ‘aviadores’. Los principales ilicitos en doce estados, segn son-
deo, son trafico de influencias, nepotismo, uso politico de programas, personal fan-
tasma, contrataciones indebidas y enriquecimiento inexplicable de funcionarios. Estas
irregularidades las detecté la SEDESOL al aplicar 2 mil 328 cuestionarios en todas sus
delegaciones, con el fin de que los propios trabajadores describieran los mecanismos de

corrupcidén que existen en las oficinas.

La Procuraduria General de la Reptblica (PGR), a través de su Sistema de Inspeccion
Interna, tiene bajo investigacién a 879 servidores puablicos de esta dependencia. Otros
800 trabajadores han sido sujetos a procesos penales, destitucién o suspension tempo-
ral. Mil 267 servidores ptiblicos més estan involucrados en diversas averiguaciones pre-
vias. Entre ellos, se encuentran elementos de la antigua Policia Judicial Federal, agentes

del Ministerio Ptblico de la Federacién, peritos y otros servidores ptiblicos.

Las investigaciones internas permitieron consignar y sujetar a procedimientos penales y

administrativos a mil 180 servidores publicos de la PGR.

% El Universal, 13 de mayo de 2002.
9 El Universal, 20 de diciembre de 2002.
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Los principales delitos por los que estin siendo investigados son: abuso de autoridad,
ejercicio indebido del servicio pablico contra la administracion de justicia, extorsion,
cohecho, privacién ilegal de la libertad y evasion de presos, entre otros. También ya son

investigados 10 elementos de la nueva Agencia Federal de Investigacién (AFT)."”

Sin duda, el caso de corrupcién mas sefialado en el primer afio del gobierno de la
alternancia fue la sustraccion de recursos de la paraestatal Petr6leos Mexicanos lla-
mado “Pemexgate”, el cual se conocié oficialmente el 10 de diciembre de 2001,
cuando la Secretaria de la Contraloria present6 una denuncia ante la Unidad Espe-
cializada contra la Delincuencia Organizada. Si bien el objetivo era demostrar que
los recursos de Petréleos Mexicanos habian sido trasladados al sindicato petrolero
y éste los habia destinado, en parte, a la campafia del candidato del PRI, la averi-
guacién original se circunscribié a PEMEX y al sindicato, por delitos de pecula-
do y uso indebido de atribuciones. Pero, al mismo tiempo, la informacién referida
a los recursos para la campana priista se filtré a distintos medios.

“Con base en la informacién publicada, el Instituto Federal Electoral presenté la de-
nuncia ante la fiscalia especializada para la atencién de delitos electorales, pidiéndole
que investigara si efectivamente esos recursos habfan llegado al partido oficial. De esta
forma se inicié la averiguacion que concluyé con la imposicién de una cuantiosa mul-

ta al Partido Revolucionario Institucional.”®”

En este caso, la accion de la justicia se vio delimitada por las circunstancias politi-
cas. La intenci6n de llevar a juicio politico y, consecuentemente, al desafuero de los
legisladores lideres del sindicato petrolero, no se ha operado ni politica ni juridica-
mente debido a la correlacion de fuerzas y a las insuficiencias de la ley; y esto asegu-
16 al senador Aldana la proteccion de su fuero y al exdiputado Romero Deschamps
el amparo de la justicia federal. No se percibe un pronto desenlace.

“En el sistema aduanal mexicano la ilegalidad se filtra en todos los niveles, en ella
participan el personal de aduanas, algunos agentes aduanales e incluso elementos
de la propia Policia Fiscal, asi lo denunciaron trabajadores y exempleados de Ia
aduana interior de Guadalajara. La corrupcién, aunque no es generalizada, opera
casi matematicamente. Los trimites de depdsito de mercancia se vuelven el pretex-
to perfecto para contrabandear sin problema.””®

% Milenio Diario, 1 de marzo de 2002, p. 4.
7 Jorge Fernandez Menéndez, "El Pemexgate en la lucha por el 2003", en Milenio Diario, 1 de octubre de 2002.
% Milenio Diario, 1 de marzo de 2002, p. 6.

Capitulo Il

©
=




Capitulo Il

©
N

Maria Elena Alvarez de Vicencio

“El sistema de auditorfas, tradicionalmente aplicado por la Contralorfa Federal, jamas
encontrarfa modalidades de corrupcién tan altamente sofisticadas como la creada por
el ‘cartel de empresarios’. De acuerdo con las investigaciones, este grupo de proveedo-
res no solo recurri6 a los parafsos fiscales para entregar su parte a los funcionarios, tam-

bién emple6 intermediarios para borrar toda la evidencia.

Las personas encargadas de evitar el contacto directo entre la dependencia y los verda-
deros interesados en ganar las licitaciones, eran personajes ‘con antifaz’ sélo reconoci-

dos por ese club privado.

Si se revisan todos los papeles de una licitacién, los documentos son impecables. Cum-
plen al 100 por ciento con las normas. Ademds los intermediarios nulificaban cual-
quier posibilidad de obtener, por lo menos, una platica grabada o registrada de alguna

otra manera.

Los intermediarios privados armaban una especie de “cértel” o club de proveedores fa-
voritos, entre los cuales se distribufan generalmente las compras para irse turnando. Por
ejemplo, el proveedor designado para hacer la venta en esa ocasidn, asignaba un precio
que todo mundo respetaba. Asi el favorecido en turno cotizaba en una cantidad deter-
minada y los demas se iban més arriba para que él ganara. Aquello parecia impecable

porque, efectivamente, era el precio mas barato.

Si llegaban otros proveedores ajenos al grupo y cotizaban més bajo, ni siquiera tenfan
oportunidad. En la propuesta técnica reventaban a los proveedores que no eran parte
del club con cualquier pretexto. Las licitaciones son tan complicadas que cualquier de-
talle servia para alegar incumplimiento de los numerosisimos requisitos de las bases. En
el caso de tener un precio mas bajo, el concurso se declaraba desierto, asi podrian te-

ner una segunda licitacién.””

“Acusado de extorsion y en el momento que recibia § mil 200 pesos, fue detenido
el juez 65 penal del Reclusorio Preventivo Sur. El juez prometié que una vez que
recibiera el dinero y sostuviera relaciones sexuales con la denunciante, arreglaria to-
dos los trimites legales a su favor. Fuentes de la procuraduria capitalina informa-
ron que a la fecha no existe registro en la Fiscalia para servidores pablicos ni alguna

detencién por delito de extorsién en contra de tal juez.”'®

9 Reforma, 6 de diciembre de 2001, p. 3.
1% Reforma, 10 de octubre de 2001, p. 1.
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Esta sintesis de algunos hechos sefialados por la prensa en los dos primeros afios

de alternancia descubre en buena medida la realidad de la corrupcién en la Admi-

nistracién Publica. La nueva clase politica destap6 parte de la corrupcion de los

que anteriormente detentaban el poder, pero en la mayorfa de los casos la autori-

dad se muestra impotente para ir mas alld y para hacer justicia. Exponer el proble-

ma a través de los medios lo revela, pero no lo resuelve. Hay circulos perversos que

son dificiles de romper.

Medios y fecha

Todos los medios
Dic. 10, 2001

Dependencia denunciada

PEMEX

Causa de la denuncia

La Contraloria presentd una
denuncia por traslado de 3,
200 millones al Sindicato y
éste a su vez lo traslada a la
campanfa electoral del PRI.

Denuncias de corrupcion publicadas en los diarios
los primeros meses del gobierno de Vicente Fox

Resultados

Sélo se han podido compro-
bar 1,500 millones. La uUnica
sancion ha sido una multa de
1,000 millones que el Insti-
tuto Federal Electoral impuso
al PRI. El juicio a los respon-
sables no ha avanzado.

Reforma
Dic. 6, 2002

Contraloria Federal

El sistema de auditorias ha
creado el "Cartel de Empre-
sarios”, el cual reparte los
contratos por acuerdo en-
tre ellos.

La simulacion burla la ley y
se excluye a los proveedores
que no son del grupo.

Milenio Diario
Mar. 1, 2002

Sistema Aduanal Mexicano

Agentes y elementos de la
Policia Fiscal facilitan el con-
trabando.

Los trdmites del depdsito de
mercancias son uno de los
medios para realizar el con-
trabando.

Milenio Diario
Mar. 1, 2002

SEDESOL

Se descubrieron malos mane-
jos en viaticos, inasistencias,
"aviadores", trafico de in-
fluencia, nepotismo, uso poli-
tico de programas, programas
fantasma, contrataciones in-
debidas y enriquecimiento
inexplicable.

Se detectd al aplicar 2, 328
cuestionarios en todas las
delegaciones estatales, en
los que describieron los me-
canismos de corrupcion
existente.

El Universal
Mayo 13, 2002

Sistema de Transporte Colec-
tivo y Cia. de Luz y Fuerza

Contratos irregulares con
empresa multinacional eu-
ropea.

Monto estimado recibido por
gratificaciones: 800 mil do-
lares.

Reforma
Oct. 10, 2002

Reclusorio Preventivo Sur

El juez 65 penal fue acusa-
do en el momento que reci-
bia 5,200 pesos para arreglar
el resultado de un juicio a fa-
vor de una de las partes.

Hasta la fecha no hay re-
gistro de la denuncia ni or-
den de detencion en contra
del juez.

El Universal
Nov. 20, 2002

Instituto Nacional
de Migracion

Se descubre red de corrup-
cion. Cesan a 160 funciona-
rios; 40 de ellos consignados
en la carcel.

Ejercen trafico de indocu-
mentados y de narcotrafi-
co en las fronteras norte y
sur. Reportaban jugosas ga-
nancias.
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Al tomar posesion el primer gobierno de la alternancia en el afio 2000, las expec-
tativas que los ciudadanos tenfan sobre el control de la corrupcion que imperaba
en el pais eran enormes. La mayoria de los mexicanos esperaba que fueran sancio-
nados muchos funcionarios deshonestos; queria verlos en la carcel. Esperaba tam-
bién que los recursos ingresaran a las arcas de la nacién, que segiin percepciones de
la sociedad habian sido ilegitimamente sustraidos.

El fiscal anticorrupcién que ofrecié desde la campaiia el candidato Vicente Fox fue
nombrado para encabezar la Secretaria de la Contralorfa y de inmediato anunci6
que caerfan “peces gordos”. Pero el resultado de esas primeras acciones no dejé sa-
tisfecha a la ciudadania. Las causas pudieron ser muy diversas: inexperiencia para
investigar y armar adecuadamente las denuncias; imposibilidad para recabar prue-
bas de fraudes cometidos por expertos que sabian como hacerlo sin dejar huellas
o, tal vez, consideraciones politicas que hicieron evaluar las consecuencias que trae-
ria el llegar hasta el fondo de los fraudes y que pudieran traducirse en ingoberna-
bilidad. El hecho fue que las acciones para castigar a los corruptos no fueron de
la magnitud que los ciudadanos esperaban y que el presidente ofrecié cuando era
candidato.

La Secretaria de la Contraloria se transformé en la Secretaria de la Funcién Pa-
blica, por considerar que las acciones de fiscalizacién y sancién ya estaban ubica-
das en la Contraloria Mayor de Hacienda y la Secretaria de la Funcién Publica se
avocaria a instrumentar la profesionalizacién del personal y a ejercer acciones pre-
ventivas, mas que punitivas. Después de cuatro afios no se han visto todavia los re-
sultados que satisfagan las expectativas de los ciudadanos.

Si bien es cierto que se han realizado acciones en varios sectores del gobierno para
abatir la corrupcidn, la realidad es que ésta sigue vigente. Los ciudadanos no per-
ciben los cambios. Todavia le solicitan “mordida” para darle atencién. Todavia se
manipulan los procesos de licitacién. El cumplimiento de horarios de trabajo, la
utilizacién honesta de los recursos y la eficacia en los resultados, no presentan me-
joras apreciables en las diversas dependencias de la Administracién Publica. El
aprovechamiento de los bienes publicos para beneficio privado contintia y en la
mayoria de las dependencias no se perciben cambios sustanciales. No ha sido facil
transformar una cultura tan arraigada.
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Estimaciones y percepciones de organismos internacionales

La diversidad de conceptos, fenémenos y relaciones que puede asumir el estudio de
la corrupcién es muy amplia y dificilmente aprensible. Su caricter multifactorial
dificulta la especificacién de similitudes, relaciones de orden, e incluso la identifi-
cacion de factores relevantes y factores de ruido. Cuando esta complejidad se agre-
ga a la combinacién irresponsable de mediciones poco fundamentadas, se corre el
riesgo de la sobrecualificacién del fenémeno y del establecimiento de relaciones ar-
tificiales debidas al uso inadecuado de un conjunto de variables que por naturale-
za son independientes.

La corrupcion tiene multiples causas y diferentes patrones y apariencias y no pue-
de medirse con precision debido a que, por su naturaleza, frecuentemente es cons-
piracional e indeterminada.

Un ndmero asociado con el uso indebido del poder publico para el beneficio pri-
vado puede ser la cantidad de los actos de ese tipo que suceden en un pais en un
espacio de tiempo, en una institucién o en una actividad; pero también puede ser
el total de los beneficios obtenidos, ya sea para los detentores del poder o para los
particulares involucrados. En este sentido, la corrupcién seria medible si una va-
riedad de aspectos o cualidades de ese fenémeno estuvieran ciertamente definidos,
de manera que pudieran identificarse sin ambigiiedad, y si ademas existieran reglas
bajo las cuales se les asignaran niimeros. La primera dificultad para conseguir una
definicién adecuada de corrupcién es la falta de un arreglo cualitativo de los con-
ceptos involucrados.

“La construccién de indices de corrupcién o aspectos particulares de este fendmeno, se ha
basado en ideas estadisticas con dos enfoques: la medicién a través de percepciones y a tra-
vés de experiencias. La medicién mediante percepciones tiene el problema de la subjetivi-
dad; esto es, el empleo de juicios u opiniones basadas en experiencias no constatadas, que
no exige mayor racionalidad que el entendimiento del fenémeno, y en muchos casos se tra-
ta de opiniones tomadas al pablico en general. Por otra parte, en el caso de corrupcién, los
estudios basados en experiencias o vivencias directas pueden suftir los efectos de medicién
reactiva. En ellos, el respondiente es una fuente de error debido a la conciencia que le gene-

ra ser examinado y la tendencia a responder sélo lo que es socialmente aceptable”.!

101 Gustavo Mazcorro Téllez, indices latentes de corrupcion: una formulacién axiomdtica, Premio Anual de Investigacion sobre
Corrupcion en México 2003, Secretaria de la Funcion Publica | UNAM, México, pp. 5-11.
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La percepcién que tiene la sociedad acerca de la realidad, aunque no siempre es po-
sible verificarla objetivamente, no puede ser desestimada. Para la sociedad, la per-
cepcion, mientras no se demuestre lo contrario, tiene el mismo efecto que si se
tratara de una realidad comprobada. Tal es el caso de la percepcion que la sociedad
tiene sobre la corrupcién en la funcién piblica, la cual no estd documentada, pero
la sociedad mexicana tiene su propio juicio sobre ella.

Para conocer la percepcién sobre la corrupcién en México, han realizado estudios
varias instituciones nacionales e internacionales; algunos son s6lo muestreos foca-
lizados y otros, como los que llevan a cabo organizaciones internacionales, tienen
mayor alcance y profundidad.

Sobre el primer tipo de muestreos, uno muy significativo es el del diario Refor-
ma, que aparecid en primera plana el 3 de septiembre de 2002. En ¢l se ratifica la
creencia de que el gobierno es el mas corrupto, en comparaciéon con las demas ins-
tituciones de la sociedad. Los politicos encabezan la lista como los mas corruptos,
segtin la percepcién de ocho de cada 10 entrevistados. Sobre el segundo tipo de es-
tudios, son ilustrativos los de Transparencia Internacional, Transparencia Mexicana
y el Banco Mundial, y que aqui se consideran como un elemento mas que ayude a
la comprensién del problema de la corrupcion.

Transparencia Internacional

Como respuesta a la necesidad de abatir la corrupcién en todo el planeta, sur-
gi6 la organizacién mundial Transparencia Internacional (TT), en la cual con-
vergen, en una amplia coalicién global, la sociedad civil, el sector privado y los
gobiernos.

Esta organizacion se conforma por capitulos regionales y nacionales. México per-
tenece al capitulo de Latinoamérica y El caribe (TILAC), el cual, al igual que
Transparencia Internacional, estd regulado por sus Estatutos, el Cédigo de Con-
ducta y los Lineamientos de los Capitulos Nacionales que dirigen la relacion entre
los anteriores y el movimiento internacional.

A través de los capitulos nacionales se retine a personas de la sociedad civil com-
prometidas con la lucha anticorrupcién, provenientes del mundo de los negocios y
del gobierno, para trabajar en coaliciones a fin de implementar reformas sistemati-
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cas, siempre enfocadas a la construccion de sistemas de integridad para combatir,
prevenir y sancionar la corrupcion.

Transparencia Internacional no denuncia casos individuales de corrupcién, sino
que orienta sus esfuerzos en una perspectiva de logros sustentables a largo plazo,
privilegiando la prevencién y la reforma de los sistemas. La organizacién conside-
ra que la principal herramienta en la lucha contra la corrupcion es el acceso a la in-
formacién.

“El indice de percepcion de la corrupcién del afio 2001, elaborado por Transpa-
rencia Internacional y que se refiere a las estimaciones del grado de corrupcion de
91 paises, es visto por empresarios, académicos y analistas. Va del 10 (altamente
limpio) hasta el O (altamente corrupto) y sefiala que los paises mas ricos del mun-
do estuvieron sobre 9 y los paises pobres, unos 55, estuvieron por debajo del S.
México ocupd el lugar 57 con una calificacion de 3.6.

Sitio I: Finlandia Calificacién: 10
Dinamarca: 9.5

Nueva Zelanda: 9.4

Islandia: 9.2

Singapur: 9.2

Suecia: 9.0

Canada: 8.9.

“En el indice que present6 Transparencia Internacional en su informe de julio de
2002, comparando el nivel de desarrollo humano con el indice de percepcién de
la corrupcion, México ocupa el lugar SS en desarrollo humano y el 64 en percep-
ci6n de corrupcidn; estd colocado en el dltimo lugar entre los paises considerados
de alto desarrollo humano. Chile tiene una percepcién de corrupcion de 20, Esta-

dos Unidos de 18 y Finlandia de 1.

“Los paises que obtuvieron porcentajes por encima de 9, con niveles de corrupcién
percibidos como muy bajos, son en su mayoria paises ricos. Las elites corruptas en
los paises en vias de desarrollo, quienes trabajan de la mano con avidos empresa-
rios e inversionistas inescrupulosos, colocan el beneficio privado antes del bienes-

tar de los ciudadanos y del desarrollo econdémico de sus paises.”'*

2 fbid, p. 124.
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Desarrollo Humano y Corrupcion

Indice de Desarrollo Huma-  Indice de Percepciones de
no (Informe sobre Desarro-

llo Humano 2003 PNUD)"

- Desarrollo Humano Alto

Corrupcion 2003 de Trans-
parencia Internacional?

1. Noruega 1. Finlandia®

2. Islandia 2. lIslandia

3. Suecia 3. Dinamarca*

4. Australia Nueva Zelanda

5. Paises Bajos 5. Singapur®

6. Bélgica 6. Suecia

7. Estados Unidos 7. Paises Bajos

8. Canada 8. Australia

9. Japon Noruega

10. Suiza Suiza

55. México 11. Canada
Luxemburgo
Reino Unido

- Desarrollo Humano Medio

56. Antigua y Barbuda 59. México
57. Bulgaria 54. Bulgaria
58. Malasia 37. Malasia
59. Panama

60. Macedonia

1 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre Desarro-
llo Humano 2003, www.undp.org/spanish

2 indice de Percepciones de Corrupcion 2003, Transperency Internacional,
www.transperency.org y www.transperency.org/tilac

3 Ocupa el lugar 14° de Desarrollo Humano.

Ocupa el lugar 11° de Desarrollo Humano y Nueva Zelanda el 20°.

5 Ocupa el lugar 28° de Desarrollo Humano.

~

En el cuadro anexo que publica anual-
mente la ONU sobre el desarrollo hu-
mano, mismo que busca mostrar los
niveles de calidad de vida que tiene la po-
blacién de los distintos paises del mun-
do, puede constatarse que los 20 paises
que ofrecen a sus habitantes los mejo-
res estandares de vida son pricticamente
los mismos 20 que aparecen en el Indice
Anual de Percepciones de la Corrupcién
con las mejores calificaciones.

Transparencia Mexicana

Transparencia Mexicana es una organiza-
cién de ciudadanos que promueve poli-
ticas pablicas y actitudes privadas contra
la corrupcién. Fue fundada en 1999 y es
el capitulo nacional de Transparencia In-
ternacional. Sus objetivos son:

* Promover la consolidacién de una
cultura ciudadana de respeto a la lega-
lidad; buscar mejorar la comprension de
dicha cultura, asi como los retos que su-
pone una ética social. En este sentido, la
discusioén ética no trata sélo de la con-
viccién interior, sino también de una
nueva relacién con la colectividad.

* Analizar e integrar propuestas en torno al aparato educativo y al sistema de va-
lores, ya que no todo puede estar normado. Es por ello que se interna en el te-
rreno de la cultura civica y los valores de los mexicanos.

* Establecer alianzas y redes de combate a la corrupcién en los distintos estados

del pais; establecer coaliciones que promuevan politicas concretas para redu-

cir los margenes de corrupcién. Promueve la creacién de organismos regiona-

les o locales, que compartan sus lineas generales de trabajo y que encaren el
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problema de la corrupcién desde otros niveles de gobierno y de la actividad
empresarial.

En el afio 2002, Transparencia Mexicana realiz6 una encuesta en los 32 estados de
la Reptblica, la cual registr6 casi 101 millones de actos de corrupcion en el uso de
servicios publicos en los tltimos 12 meses. En promedio, cada “mordida” cost6 a
los hogares mexicanos 107 pesos, lo cual implica mas de 10,656 millones de pesos
anuales en pagos por este tipo de corrupcién en los servicios publicos.

Los hogares que reportan “mordidas” destinan para este concepto siete por ciento
de sus ingresos; y para los hogares que perciben sélo un salario minimo, el pago re-
presenta 29.5 por ciento de su ingreso.

De acuerdo con las cifras de Transparencia Mexicana, se pagan anualmente 23 mil
400 millones de pesos por concepto de “mordidas”. En promedio, en cada hogar,
0.9 por ciento de los ingresos se destina a practicas de corrupcion. El costo pro-
medio de cada practica de soborno equivale a 1T d6lares.'”

Los servicios ptblicos que encabezan la lista de los mas corruptos son:

I)  Estacionar el automoévil en la via pablica, en los lugares controlados por los
“franeleros. (El ciudadano paga al “franelero” y éste al patrullero).

2)  Evitar que un agente de transito se lleve el automévil al corralén y sacarlo del
mismo.

3)  Ebvitar ser infraccionado o detenido por un agente de transito.

4)  Efectuar trimites en las aduanas.

S)  Trimite para evitar la detencion, levantar un acta, hacer una denuncia, lograr
que se dé seguimiento a un caso.

6)  Recoleccion de basura.

7)  Desazolve de alcantarillas.

8)  Tramite para trabajar o vender en la via publica.

9)  Obtener la licencia de manejo.

10) Obtener licencias de construccion.

II) Tramite para aprobar una verificacién vehicular.!™

103 *[ndice de Percepcion de la Corrupcion en México", en Boletin Intercepcion, ITESM, 24 de mayo de 2003.
1% Jdem.
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En ninguno de estos trAmites estan involucrados altos funcionarios publicos, sin

embargo, “lo que se paga equivale a uno por ciento del PIB”.105

La segunda Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno,' presentada el
25 de noviembre de 2003, indic6 que mientras la primera arrojé que se ofrecia di-
nero en 10.5 de cada 100 tramites para obtener algtin servicio publico, en el 2003
se hizo s6lo en 8.5 casos. El estudio afiade que en el 2003 se realizaron 101 mi-
llones de actos de corrupcién, mientras que hace dos afios el niimero ascendié a

214 millones.

La Encuesta fue realizada en octubre de 2003, entre 14.019 adultos de las 32 enti-
dades del pais, con un margen de error de uno por ciento, y midi6 el indice de co-
rrupcién de la sociedad a partir del comportamiento de la gente al realizar trimites
en 38 servicios publicos ofrecidos por los gobiernos federal, estatal y municipal.

Los actos de corrupcién fueron registrados cuando el entrevistado declaré haber
pagado una “mordida” (palabra que en México designa al acto de ofrecer dinero a
cambio de un servicio).

De las 32 entidades del pais, el estado central de Puebla registra el mayor in-
dice de actos de corrupcién, al igual que Baja California Sur; el noroeste del
pais presenta el menor indice. La capital del pais es la segunda entidad con ma-
yor corrupcion.

Banco Mundial

De acuerdo con cifras del Banco Mundial, “la corrupcién se lleva alrededor de nue-
ve por ciento del Producto Interno Bruto de México, porcentaje superior al gasto

total por concepto de educacién en este pais.”'”’

Se considera que los empresarios gastan 30 mil millones de pesos en actos de co-
rrupciédn, relacionados con licitaciones puablicas, donde si se encuentran involucra-
dos funcionarios de mandos medios y superiores. De esta cantidad, 44 por ciento

1% Jdem.

106 *Datos basicos sobre México”, en indices nacionales e internacionales, www.funcionpublica.gob.mx/indices/doctos/inf_ba-
sica_indices_web.doc

7 "Informe Global de la Corrupcion”, en Informe del Banco Mundial, 22 de enero de 2003, p. 4.
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se destina a actos relacionados con la contratacién de servicios, 25 por ciento a la
contratacién para obra publica y 31 por ciento a la compra de bienes.

Segtin el Banco Mundial, las circunstancias mas frecuentes que propician esta
corrupcién son:

* La posibilidad que tiene un servidor pablico, dentro del marco de su actuacioén,
de favorecer o perjudicar ilicitamente a un particular (63.9 por ciento).

* Acciones u omisiones conscientes para beneficiar o perjudicar a una o mas per-
sonas (52.9 por ciento).

* Contubernio entre servidores publicos o entre éstos con los interesados (37.6
por ciento). Posibilidad del servidor publico de negociar condiciones en la au-
torizacion de un tramite o servicio (30.6 por ciento).

* Contacto directo entre quienes resuelven asuntos y los interesados y sus repre-
sentantes (34.4 por ciento)

* Buasqueda de ingresos extras debido a bajos salarios (34.2 por ciento).

* Servidores puiblicos que se unen para realizar actos irregulares, o bien para cu-
brir la corrupcién (33.6 por ciento).'®®

“Tanto en México como en Latinoamérica, sus regimenes republicanos contemplan
una division formal de poderes que en los hechos no se ha ejercido a plenitud por cues-
tiones de sociologia politica y razones histéricas. Estas sociedades, de alguna forma in-
vertebradas, carecen todavia de estructuras administrativas estables que den solidez y
viabilidad a un estado moderno. Este estado embrionario de institucionalizacién im-
pide la Vigilancia pt’lblica del desempeﬁo del aparato gubernamental, esto es, se cance-
lan Jos canales por donde la sociedad efectda sus tareas de vigilancia. Desde esta 6ptica,
podriamos decir que le falta vitalidad a la sociedad civil, entendida como diversidad y
fortaleza organizacional. La alternancia en México abre una posibilidad de avanzar en

el fortalecimiento de las instituciones y de la participacién ciudadana.”'®

Conclusiones

Cuando en México se habla de la omnipresente corrupcion, el interés se centra en
el campo de la politica y de la Administracién Pablica. Como conjunto y sabien-

1% Informacion obtenida de 205 instituciones, Informe del Banco Mundial, 2 de febrero de 2001.
19 *Informe Global de la Corrupcion”, op. cit.
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do que siempre han existido las excepciones, las autoridades mexicanas, desde los
tiempos coloniales, tienen la bien ganada fama de ser corruptas, de tener un senti-
do patrimonial de sus cargos y de hacer que éstos sirvan a sus intereses personales a
costa del interés publico, ya sea apoderandose directamente de los recursos, extor-
sionando a los gobernados o empleando su influencia y la informacién confidencial
para hacer negocios, sin importar que con ello se incurra en conflicto de intereses.

En México ha privado la impunidad para la clase politica en el poder, con lo cual
se genera un sistema perverso de incentivos en el que los beneficios por cometer
actos de corrupcion y evitar cumplir con las obligaciones ciudadanas son siempre
superiores a los posibles costos relacionados con esos actos. Si a esto afiadimos el
poder discrecional que tienen muchos servidores publicos en la toma de decisio-
nes, ademas de la impunidad de que gozan, podemos afirmar que existe un sistema
en el que la corrupcién es una actividad de bajo riesgo y de altos rendimientos para
quienes incurren en conductas irregulares, todo lo cual genera un complejo fené-
meno muy dificil de desarticular.

La pobreza y la desigualdad, unidas a la ausencia y a las cambios de valores, tien-
den a aumentar la corrupcién; y por otra parte, el considerar al gobierno como ile-
gitimo y corrupto, ha justificado a los funcionarios y a los mismos ciudadanos para
no cumplir las leyes.

Podemos concluir que, para superar los males del pasado, evitar los del presente y
abatir la corrupcion en México, no basta con el cambio del régimen ni con tener
un gobierno legal, legitimo y honesto. Habra que crear suficientes incentivos insti-
tucionales para que el comportamiento ético sea deseable y resulte socialmente mas
redituable que la practica de la corrupcion. Se requiere concientizar a los ciudada-
nos, modificar la naturaleza y calidad de la clase politica; fortalecer la cultura civica
de la ciudadania y ajustar los marcos normativos en todos los niveles de gobierno,
para que ningin acto de corrupcién goce de impunidad.

La ética politica exige algunos cambios en la manera de atribuir responsabilidad a
los agentes, asi como en la interpretacién de los principios a partir de los cuales de-
ben proceder. Es preciso dejar de lado ciertos supuestos individualistas que deter-
minan la forma de encomiar o incriminar a las personas. No se deberfa juzgar a los
funcionarios s6lo por la sinceridad de sus motivos o la integridad de su caracter.
Ellos son responsables de las decisiones y de las politicas producto de estructuras
defectuosas, tanto de aquellas que podrian haber corregido como de las que resul-
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ten inmodificables. La ética politica tiene por objeto proporcionar un vinculo entre
las acciones de los individuos y las estructuras de las organizaciones.

“La ética politica no consiste en reglas concretas o teorias generales, sino en enunciados
o criterios que permitan formular juicios. No es un espejo para principios, ni es sélo el
libro de consulta donde se indica qué decisiones y politicas adoptaran los funcionarios.
Los criterios deben concebirse como un conjunto de factores que ciudadanos y funcio-
narios tendrin en consideracién cuando deliberen sobre decisiones y politicas. Quienes
suelen usar los criterios deben internarse gradualmente en el anélisis de su procedencia
(...) En esta misma etapa del desarrollo de la ética politica se encuentra la critica de las
supuestas distinciones y principios equivocos que impiden la formulacién de todo jui-

cio ético sobre la accién politica”.”o

La corrupcién no tiene especificaciones de tiempo o lugar. Es intemporal y si bien
es un problema de los individuos que muestran conductas ilicitas, es también resul-
tado de una sociedad que funciona con un sistema que no es el apropiado.

La consolidacion de la democracia requiere de la eficacia politica, es decir, de la ca-
pacidad de las instituciones para resolver los problemas que los ciudadanos perci-
ben como tales. Esto sélo sera posible si se cuenta con instituciones sanas, sélidas y
libres de corrupcién, en donde no tengan cabida la ilegalidad ni la impunidad.

La problematica que encierra la corrupcién representa el mayor desafio para el Es-
tado mexicano. La division de poderes que empieza a consolidarse es un recurso
que permite cumplir con uno de los supuestos basicos del Estado democratico: ser
honesto y transparente en el funcionamiento de su administracion.

Para erradicar la corrupcion se requerird, ademds, que el costo moral, social, poli-

tico y econdémico sea mayor para el corrupto que los beneficios que con ella pue-
da obtener.

"0 Dennos F. Thompson, La ética politica en el ejercicio de cargos publicos, Gedisa, Madrid, 1999, pp. 16-19.
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Aspectos juridicos y normativos
de la funcion publica en México




Introduccion

En el primer capitulo vimos cémo, en la antigiiedad, el pen-
samiento politico estaba unido al pensamiento religioso y las
normas éticas de la conducta individual no se diferenciaban
de las normas que debian guiar las acciones del politico. Vi-
mos también cémo en la Edad Media se introdujo la idea de
la ley positiva, con reglas formuladas por un poder soberano
de origen divino, y cémo al llegar a la modernidad la autori-
dad se legitima en el mandato del pueblo.

Posteriormente, las costumbres y las manifestaciones norma-
tivas de la cultura dieron origen al Derecho, el cual se cons-
tituy6 en el eje del funcionamiento de los gobiernos y del
comportamiento de los funcionarios. Mas adelante surgid,
como un elemento constitutivo del Estado, el contar con
un orden juridico que resulta de un derecho fundamental o
Constitucion, que deviene en un gobierno de leyes que han de
aplicarse a todos por igual y que deben ser aprobadas por el
pueblo para llegar asi al gobierno del Derecho.

Si bien es cierto que las Ieyes por si mismas no mantienen en
el camino correcto a la sociedad, ni a los funcionarios de los
gobiernos, no es menos cierto que ninguna sociedad puede
lograrlo sin leyes adecuadas que normen sus procesos y fun-
ciones y mantengan las acciones del gobierno por cauces de
legalidad. EI marco normativo sirve de guia, defensa, conten-
ci6n, sancién de irregularidades, desviaciones o ilicitos en que
llegaran a incurrir los funcionarios publicos en el desempe-
fio de su cargo.

Histéricamente, la exigencia de normas que regulen la respon-
sabilidad de los funcionarios putblicos surgié como reaccién
ante los abusos de los regimenes absolutistas y monarquicos.
Se encuentra ligada al establecimiento de la democracia, en-
tendida como el gobierno de todos los ciudadanos. Crea al
Estado basado en una constitucion, producto de la libre vo-
luntad de los gobernados y en la cual se reconocen las garan-
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tias individuales y se ponen limites al poder del Estado para que no transgreda
ni afecte dichas garantias sino, al contrario, las tutele y vele por su cumplimiento,
siempre y cuando dicha actuacién se encuentre dentro de los lineamientos estable-
cidos por la propia Ley Fundamental y por las leyes que de ella emanen.

La democracia a la que aspira la modernidad tiene como uno de sus objetivos sa-
tisfacer la necesidad de mejorar las relaciones entre los ciudadanos y la Administra-
ci6n Publica, la cual se considera una necesidad inexcusable; y esto sélo serd posible
a través de un proceso de construccion de instituciones politicas democraticas sa-
nas y consolidadas. Por esta razén, los gobiernos reforman sus administraciones
con la idea de que las relaciones desiguales entre administracién-administrados de-
ben dar paso a una nueva concepcion de caracter igualitario, en la que la adminis-
tracién no sea sino un servicio y el pablico su clientela.

Independientemente del modelo de administracién que se adopte, es fundamental
el control jurisdiccional y administrativo de los servidores publicos, sin importar
su rango o jerarquia. En todo Estado de Derecho, la funcién publica como ejerci-
cio de gobierno, la sujecién a la Constitucion, asi como a las leyes secundarias, y la
inherente obligacién de sancionar en caso de su incumplimiento, constituyen un pi-
lar en el que descansa la buena marcha de la democracia.

Por ello, al referirnos a la ética en el servicio putblico es necesario analizar lo relati-
vo al marco legal, que establece las responsabilidades de los servidores ptblicos que
regulan la rendicién de cuentas, la fiscalizacién y las sanciones ante su incumpli-
miento, ya que los vacios legales pueden ser fuente de corrupcién.

Corresponde al gobierno y a los ciudadanos pugnar por la existencia y observan-
cia de un adecuado marco juridico, que sefiale las obligaciones y las prerrogativas
a las que habra de sujetarse todo servidor pablico y en el cual se consigne la res-
ponsabilidad de tutelar los derechos del gobernado frente a los actos de cualquier
autoridad; asi como aquellas garantias y obligaciones que la ley estime para que
el servidor pablico cumpla con el encargo y la funcién encomendados. Al mismo
tiempo, los ordenamientos juridicos deben permitir, cuando sea necesario, exigir
por la via legal la aplicacion de sanciones a las que se haga acreedor el servidor pu-
blico por su comportamiento arbitrario.

En este capitulo analizaremos cémo se conceptualiza la funcién pablica en
México, como esta normada, quiénes son los funcionarios publicos de acuer-
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do con la ley, cual ha sido la evolucién histérica de nuestro régimen legal
en la materia; en qué leyes estin sefialados los ordenamientos que rigen su
actuacion; qué propdsitos se persiguen con ellos; en qué responsabilidades
pueden incurrir los funcionarios publicos; de qué 6rganos de control y fis-
calizacién se dispone y cuéles son las sanciones que las leyes sefialan en ca-
sos de incumplimiento.

La administracion publica en México

La administracion publica en México, de acuerdo con el Articulo primero de la
Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, estd organizada en Centraliza-
da y Paraestatal.'!

La Presidencia de la Reptblica, las secretarfas de Estado, los departamentos admi-
nistrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la Administra-
cién Publica centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las institu-
ciones nacionales de crédito, las organizaciones nacionales auxiliares de crédito, las
instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos, componen la Ad-
ministracién Puablica paraestatal.

La Administraciéon Pablica mexicana inicié su modernizacién desde el siglo XIX y
durante el siglo XX. EI primer reglamento de gobierno elaborado en I821 demos-
traba la preocupacién por mantener una superacién permanente del aparato ad-
ministrativo del gobierno: “...cada Ministro est4 obligado a proponer reformas y a
mejorar su ministerio, ademas de coordinarse con los demas ministros para propo-

ner reformas generales.”'"?

La Administraciéon Publica, segin Gabino Fraga, ha sufrido cambios relevan-

tes, los cuales se pueden clasificar convencionalmente en siete etapas de refor-

ma administrativa:'"?

" Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, Articulo1°, Porrta, México, 1985.

"2 José Juan Sanchez Gonzélez, "Revision al modelo estratégico para la innovacion gubernamental del gobierno”, en Revista
del IAPEM, nim. 48, enero-abril de 2001.

'3 Gabino Fraga, Derecho administrativo, 28a ed., Porrtia, México, 1978, pp. 38-41.
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La primera se llev6 a cabo en el México independiente, en el afio de 1833, y con
ello se intent6 minar, desde sus bases, la vieja sociedad colonial.

La segunda surge con la creacién de la Secretaria de Fomento, en 1853.

La tercera es impulsada por Juirez y tuvo su antecedente en 1857, con el movi-
miento de la Reforma que apoyé una nueva constituciéon que pretendia consagrar
las garantias individuales que caracterizaban el Estado moderno; fortaleci6 el 6rga-
no legislativo y redujo las facultades del Ejecutivo con la idea de evitar los extremos
a que llegaron algunos presidentes como Santa Anna, cuyos excesos dieron origen
a dicho movimiento.

La cuarta etapa comprende las reformas introducidas en 1917 y parte de la necesi-
dad de los nuevos objetivos del Estado, donde se hizo necesaria la creacién de una
mas compleja Administracion Pablica. Fue en este periodo cuando se llevé a cabo
la primera transformacién técnica del Ejecutivo Federal, al crearse constitucional-
mente un nuevo tipo de érgano dependiente del presidente: los departamentos ad-
ministrativos,

La quinta etapa de la reforma administrativa abarca de 1970 a 1976. La idea cen-
tral de esta reforma partié de la percepcién de que el Poder Ejecutivo contaba con
vastas tareas de las encomendadas al Estado, con un apartado burocratico consti-
tuido en ese entonces por mas de 850 entidades paraestatales, por lo que era nece-
sario reorganizar su coordinacién.

En la sexta etapa de la reforma administrativa, en el periodo de 1976-1982, llevada
a cabo en el gobierno de Lopez Portillo, destaca la creacion de la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto, asi como las tres disposiciones fundamentales en la organi-
zacion. Su base juridica fue la implementacién del Sistema Nacional de Planeacion,
constituido por la nueva Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y la Ley General de Deuda Puablica.

Como séptima etapa se considera la Reforma del Estado 1988-2000, donde se
produjeron en la Administracién Publica mexicana cuatro tendencias: 1) la pri-
vatizaciéon de las empresas puablicas, 2) la simplificacion administrativa, 3) la des-
centralizaciéon administrativa y 4) la endo-privatizacién de los servicios puablicos
(modernizacién administrativa con enfoque de calidad, planeacion estratégica y re-
ingenieria de procesos).
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El actual gobierno, primero de la alternancia, ha presentado para el periodo
2000-2006 un Modelo Estratégico para la Innovacion Gubernamental, cuyo
principal objetivo es responder con eficacia y rapidez a las demandas de la socie-
dad. Sin embargo, “los cambios suelen no concretarse tan rapida y cabalmente en
los rangos inferiores del aparato publico. Al bajar en la jerarquia del mismo van
perdiendo dinamismo y efectividad. En las bajas jerarquias hay una serie de cos-
tumbres y modos de ver y hacer las cosas que no se pueden modificar de la no-
che a la mafana ni por decreto. El personal de base y ventanilla suele no percibir

para si mismo el beneficio del cambio”.'™*

La gobernabilidad exige dar satisfaccion a las necesidades de los ciudadanos y la
Administracién Publica se ve cada vez més presionada a darles respuestas prontas y
eficaces. Esta presion obliga a los gobiernos a mejorar sus sistemas administrativos
para dar mejores servicios a los ciudadanos; ésa ha sido la motivacién de las dife-
rentes reformas. Sin embargo, los cambios no siempre han mejorado los resultados
ni han evitado que los funcionarios cometan actos de corrupcién aprovechando su
cargo o se nieguen a dar atencién, a menos que reciban algo extra. Pese a maltiples
programas, no se ha logrado cambiar la actitud de la burocracia hacia una mistica
de servicio y responsabilidad; y finalmente quienes atienden directamente a los ciu-
dadanos y concretan los propésitos del gobierno son los funcionarios publicos.

Los funcionarios publicos

En el Articulo 108 de la Constitucién se aborda el tema de los funcionarios ptblicos.
Este articulo permanecié sin variaciéon durante 65 afios y se reformé integralmente
el 28 de diciembre de 1982. Con esta reforma se le da un tratamiento unitario, siste-
matizado y completo al régimen de responsabilidades de los servidores publicos y se
modifica la denominacién del titulo IV, que en lugar de referirse a las “responsabili-
dades de los funcionarios publicos”, alude a las “responsabilidades de los servidores
publicos”, a efecto de “establecer, dice la exposicién de motivos, la naturaleza del ser-

vicio a la sociedad que comporta en su empleo, cargo o comisiéon” 1P

Con este cambio se pretendi6 contribuir a crear conciencia social sobre la funciéon
de servicio que ellos desempenian y la facultad que les confieren las leyes a los ciu-

4 Maria Elena Janetti Diaz, La alta funcién publica y el proceso de democratizacion, UNAM [ ANUIES, México, 1997, p. 150.
15 J. Jesus Orozco Enriquez, Constitucion Politica de los Estados Unidos Comentada, UNAM, México, 1985, pp. 261-262.
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dadanos, para exigir el estricto cumplimiento de las obligaciones de dichos ser-
vidores, asi como el respeto y el cumplimiento a los derechos e intereses de los
gobernados.

Es claro que resulta deseable que esta nueva denominacién contribuya a desterrar
la prepotencia, la negligencia y el desdén con que suelen conducirse funcionarios
publicos de cualquier nivel; a hacer conciencia en la propia comunidad sobre la
funcion de servicio que los mismos desempefian y la conveniencia de exigirles el es-
tricto cumplimiento de sus obligaciones, asi como el correspondiente respeto a los
derechos e intereses de los gobernados.

La funcién publica es el ejercicio del poder publico y se realiza en las areas legisla-
tiva, ejecutiva o judicial, por lo que esa funcién pablica es la manifestacion del Es-
tado. “El ejercicio del poder del Estado sélo puede realizarse mediante la actuacién
de personas fisicas y al hablar de la funcién publica, nos referimos a la actuacién de
los individuos investidos de la competencia que la ley le atribuye a los 6rganos, por
lo que necesariamente se hace referencia a las personas que desempefian una fun-
ciéon en el Estado y a las caracteristicas juridicas que presenten en el desarrollo de
sus actividades, sin que por ello deba confundirse el régimen juridico de los sujetos

que ejercen la accién, con la accién misma”.'"®

De acuerdo con el Articulo 108 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se llama servidores publicos a los representantes de eleccién popular, a
los miembros de los poderes Judicial Federal y del Distrito Federal, a los funciona-
rios y, en general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision, de
cualquier naturaleza, en la Administracién Publica.

No se considera servidor pablico a quien se contrata para la prestacién de un servi-
cio publico. Servidor publico es toda persona fisica que ha formalizado su relacién
laboral con el Estado, a través de un nombramiento expedido previamente por el
érgano administrativo competente, que lo faculte legalmente para desempefiar un
empleo, cargo o comisiéon dentro del gobierno.

A los servidores publicos se les puede clasificar por su procedencia y por sus
caracteristicas:

"6 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, El derecho disciplinario de la funcion publica, INAP, México, 1990, p. 12.
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Por su procedencia, pueden ser electos, designados, contratados o voluntarios gra-
tuitos. Funcionarios electos son aquellos representantes de eleccion popular que se
renuevan periddicamente de acuerdo con las disposiciones constitucionales, ya sea
por el voto directo de los ciudadanos o mediante el sufragio indirecto (casos pre-
vistos en el Articulo 84 constitucional).

“Funcionarios designados son aquellos funcionarios que han sido designados por
otros de miés alta jerarquia, o por miembros de otro poder, como son secretarios
de Estado, subsecretarios, jefes de unidad, director general, director de Area, jefe de
departamento y jefe de oficina, entre otros. Las formas de designacién mas comu-
nes en el nombramiento, entendido como el medio por el que el Estado se allega
la prestacion de los servicios personales necesarios para realizar sus funciones y las
formas de nombramiento para designar a los servidores pdblicos, pueden ser por
decision de funcionario de rango superior y por decisién de otras autoridades gu-

bernamentales." 17

La contratacién de funcionarios publicos se realiza con el fin de satisfacer en la Ad-
ministracion Pablica la necesidad de servicios eventuales o especializados y que no
requieren una relacion de trabajo permanente. Se pueden celebrar contratos civiles
para el cumplimiento de obra o actividad especifica.

Los funcionarios voluntarios y gratuitos son los servidores que desempefian para el
Estado trabajos especificos, permanentes o transitorios, cuando las eventualidades
sociales asi lo requieren. Esto es lo que también se llama servicio social.

Por sus caracteristicas, los funcionarios pueden ser: altos funcionarios, que son los que
disponen de un poder jerarquico respecto a los empleados; funcionarios de menor ni-
vel, con un poder que deriva en capacidad de mando y de decisién; y funcionarios con
inmunidad procesal, aquellos sobre los cuales no puede ser ejercida la accién penal en
su contra, mientras dicha inmunidad no sea retirada. También hay funcionarios sin in-
munidad procesal, quienes pueden ser procesados penalmente, sin que se haya realiza-
do previamente el procedimiento respectivo a la declaraciéon de procedencia.

Los funcionarios pueden clasificarse, ademas, segin el dmbito de su competencia,
en servidores publicos federales, locales o municipales; y de acuerdo con la divisién

de poderes, en servidores ptblicos del Poder Ejecutivo, del Poder Legislativo y del

"7 Rafael de Pina, Diccionario de Derecho, 2a ed., Porria, México, 2000, p. 454.
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Poder Judicial; o de acuerdo con la situacién laboral que guardan, personal en fun-
ciones, comisionado, con licencia, suspendido o jubilado.

Las atribuciones y las obligaciones de los servidores pablicos estan reguladas por la
ley, a fin de evitar que incurran en responsabilidades y que hagan un ejercicio abu-
sivo de sus funciones.

Evolucion del régimen legal de responsabilidades

En casi todas las etapas de la vida de nuestro pais, los gobernantes han tenido
como principales preocupaciones, por lo menos en teoria, garantizar un adecuado
desempefio de los servidores puiblicos y evitar practicas de corrupcién en la Ad-
ministraciéon Publica. Para lograrlo, se han disefiado numerosos sistemas y se han
conformado marcos normativos con frecuentes reformas en la materia de respon-
sabilidades de los servidores ptiblicos y de combate a la corrupcion. Al evolucionar
los ordenamientos y los programas en estas materias, al mismo tiempo se multipli-
caron las formas de no cumplirlos, sin tener consecuencias.

Durante la Colonia, la preocupacioén de Espafia para con sus colonias no era la del
buen gobierno ni de la administracion eficiente, y mucho menos la de alcanzar ni-
veles de gobernabilidad y legitimidad. El objetivo era mantener el sometimiento
que propiciara la tributacién a la metrépoli. Los funcionarios espafioles no busca-
ban hacer carrera en el gobierno, buscaban los favores de la Corona y la oportuni-
dad de enriquecerse.

En esa época se violaban sistematicamente las prohibiciones administrativas. Se
dieron casos escandalosos de oidores que regentaban garitos de juego, a los que
habia que acudir para perder dinero a cambio de lograr algunos favores en el tri-
bunal. Para vigilar a estos oidores y a todos los burdcratas se implantaron dos
instituciones: el Juicio de residencia y la Visita. La diferencia fundamental entre
una y otra forma de controlar el recto ejercicio de la administracién era que la vi-
sita procedia durante el desempefio del oficio, en tanto el juicio de residencia se
aplicaba al término de éste.

El juicio de residencia procedia de la Edad Media espafiola y obligaba a todo fun-
cionario, incluidos los virreyes, a dar cuenta de su actuacién al término del manda-
to. Para realizar la residencia se nombraba un juez, frecuentemente un oidor, que se
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trasladaba al lugar donde habia ejercido el administrador y publicaba con bombo y
platillo la apertura del juicio, pudiéndose presentar ante él todos los que tuvieran
agravios o acusaciones acerca de la gestién del funcionario saliente. Para evitar que
este tltimo presionara o coaccionara a los testigos, se le enviaba a otra ciudad.

El juez de residencia iniciaba las averiguaciones pertinentes con ayuda de un secre-
tario y levantaba dos sumarios, uno secreto y otro publico. En el primero recogia el
fruto de sus pesquisas personales y en el segundo los testimonios de los agraviados.
La autoridad debia permanecer en el lugar donde ejerci6 el oficio por un determi-
nado tiempo, con posterioridad al cese de sus funciones. Sélo saber que al final de
su periodo lo esperaba el juicio, lo hacia ser mas cauteloso, lo hacia conducirse de
manera muy distinta a la de aquel que tiene asegurada la impunidad con s6lo re-
nunciar al cargo. Se emitia finalmente una sentencia, que podia ser recurrida ante el
Consejo de Indias o, en tltima instancia, ante el rey, por via de splica.

“Este juicio de residencia se asemeja al control de gestién que se realiza actualmen-
te, ya que no s6lo se verificaba la legalidad de los actos de los gobernantes, sino que

ademas se analizaban los resultados de su accién.” '8

La idea del juicio de residencia era positiva, pero su ejecucioén estuvo llena de vicios
que le hicieron perder eficiencia, como el que para evitar gastos se acostumbré que
el nuevo funcionario que iba a ocupar la plaza fuese a su vez el juez de residencia
que juzgaba al funcionario saliente. El resultado era que le daba un curso muy ace-

lerado al proceso y no llegaba al fondo de la corrupcion que debia erradicar.

Por otra parte, era siempre dificil presentar pruebas de los sobornos y mas atin de
las presiones con que se coaccionaba a los gobernados, Ademas, la maquina justi-
ciera fue ablandindose progresivamente. Durante el siglo XVI, hubo algunos casos
de funcionarios que pagaron su mala actuacion con la horca, pero en el siglo XVII

tOdO se resolvia pagando multas.

En cuanto a la Visita, se asemejaba a un juicio de residencia extemporineo que se
hacia antes del término de un mandato, cuando existian acusaciones graves contra el
funcionario o existia sospecha de una mala gestion administrativa. El Consejo pro-

ponia al rey el envio de un visitador, que llegaba investido de plenos poderes. Sus-

"8 José Andrés Morales Opazo, £l control de la administracién en el siglo XIX. Memoria de Prueba para optar por el grado de
Licenciado en Ciencias Juridicas, Universidad Central de Chile, 1999, p. 20.
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pendia temporalmente al funcionario sospechoso y comenzaba las averiguaciones.
Si consideraba que la acusacién o sospecha era infundada procedia a reponetle en
su cargo; en caso contrario, le enviaba a Espafia con la sentencia condenatoria, co-

munmente pecuniarial.I 19

La Visita dio atin mas problemas que el Juicio de residencia, pues no era raro que
el visitador pretendiera inculpar al funcionario bajo sospecha con objeto de que-
darse con su plaza a titulo provisional. Ademas, era frecuente que se aprovechara
la visita para inspeccionar las actuaciones de todos los tribunales de la circunscrip-
cién y especialmente de las audiencias, lo que elevaba los costos de la misma y la
volvia interminable.

A partir del establecimiento del Estado Mexicano en la “Constitucién de Apatzin-
gan o Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana”, del 22 de
octubre de 1814, promulgada por el Congreso Insurgente, existi6 la posibilidad de
que los ciudadanos presentaran sus quejas, con objeto de evaluar el comportamien-
to de los funcionarios.

La Constitucion de 1824 conformé en el Poder Legislativo el eje fundamental del
sistema de responsabilidades de los servidores publicos, toda vez que establecia la
responsabilidad del Congreso para proveer, mediante la expedicién de leyes o de-
cretos, la responsabilidad de los que quebrantaran dicha constitucién.'*

Asimismo, en la Constitucién se establecia como sujetos de responsabilidad al pre-
sidente de la Republica, por delitos de traicién contra la independencia o la for-
ma de gobierno, asi como por impedir las elecciones federales; a los integrantes de
la Corte Suprema de Justicia y a los secretarios de Despacho, por cualquier delito
cometido durante el tiempo de su encargo; a los gobernadores de los estados, por
violaciones a la Constitucién y a las leyes federales. Se establecia también que las
responsabilidades del presidente, de los secretarios de Despacho, gobernadores de
los estados, diputados, senadores y demés servidores puiblicos, serfan juzgadas ante
la Corte Suprema de Justicia.

Con el fin de reglamentar el Articulo 50 de la Constitucién, en 1824 se suprimid
el Tribunal Mayor de Cuentas y se cred, por primera vez, la Contaduria Mayor de

"9 Victor Anzoategui, La Ley en América Hispana. Del descubrimiento a la emancipacién, Academia Nacional de Historia, Bue-
nos Aires, 1992.
120 Enrique J. Arce Bravo, Sociedad, burocracia y corrupcion, un enfoque histdrico, Pensamiento Nuevo, México, 1987, pp. 96-97.
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Hacienda, dependiente de la Camara de Diputados, cuyo objetivo seria investigar,
practicar y vigilar la glosa de las cuentas que anualmente debia presentar el titular
del Departamento de Hacienda y Crédito Pablico. Dentro del Ministerio de Ha-
cienda se cre6 el Departamento de Cuenta y Razén, el cual, ademas de formular
los presupuestos y la Cuenta de Ingresos y Egresos, tenia la obligacién de vigilar y
fiscalizar los pagos indebidos que mandara efectuar el Ejecutivo e informarlos a la

Contaduria Mayor de Hacienda.

El Departamento de Cuenta y Razdn, en cuanto a la funcién que tenia de regu-
lar y fiscalizar los pagos indebidos que efectuara el Ejecutivo para informarlos a la
Contaduria Mayor de Hacienda, creado en 1824, tiene alguna similitud con la Se-
cretarfa de la Contraloria y Desarrollo Administrativo instituida en el sexenio de
Ernesto Zedillo (1884-2000), la cual no dio los resultados esperados como tam-
poco los dio el Departamento de Cuenta y Razén de 1824.

“En 1831, desaparece el Departamento de Cuenta y Razén y se establece en su lu-
gar la Direccién General de Rentas, la cual tenia la funcién de inspeccionar los di-
ferentes ramos administrativos del Gobierno Federal. Mas tarde, al reforzarse el
esquema de centralizacién, la Secretaria de Hacienda quedé como tinica dependen—
cia fiscalizadora, conservando entre otras funciones las de fiscalizacién, formulacién

de las observaciones de la glosa, direccién de contabilidad y glosa preventiva”.IZI

De igual forma y con procedimiento semejante, las diversas normas que sucedieron
a esta Constitucion, como “Las Siete Leyes Constitucionales” de 18306 y las “Bases
Organicas de la Republica Mexicana” de 1842, establecieron las responsabilidades
de los funcionarios y empleados pablicos, pero la regulacién se encauzé funda-
mentalmente a las responsabilidades politicas y penales, sin reconocimiento de las
facultades disciplinarias de los superiores jerarquicos, posiblemente debido a que
éstos tenian autoridad absoluta y discrecional de disciplina sobre sus inferiores.

Con base en la Constituciéon de 1857 y sus leyes reglamentarias en materia de res-
ponsabilidades, tampoco fue posible el desarrollo de la responsabilidad discipli-
naria, cuyas disposiciones sélo establecieron las responsabilidades de una pequefia
parte de los servicios del Estado, con un enfoque de naturaleza penal y politica, de-
jando de lado los aspectos disciplinarios. En efecto, su Titulo IV, ademas de la res-

ponsabilidad del presidente de la Reptblica, solo previé las responsabilidades de

12! Gabino Fraga, op. cit, p. 25.
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los altos funcionarios a nivel federal, asi como la de los gobernadores a nivel estatal,
en materia de delitos, faltas y omisiones oficiales, y delitos comunes, por lo que las
dos tnicas leyes que reglamentaron este titulo —la “Ley Juirez” del 3 de noviembre
de 1870 y la “Ley Porfirio Diaz” del 6 de julio de 1866, que estuvieron vigentes
de manera simultinea hasta el 21 de febrero de 1940—, no se ocuparon de las res-

ponsabilidades de los demas empleados del Estado.

Con el decreto del 3 de noviembre de 1870, conocido como la "Ley Juarez”, se ti-
pificaron los delitos, las faltas y las omisiones oficiales de los altos funcionarios de
la Federacion, y se sefialaron como sujetos a los regulados por el Articulo 103 de
la Constitucion de 1857, es decir, diputados y senadores, secretarios de Despacho,
gobernadores de los estados y al presidente de la Republica, quien sélo podia ser
acusado de tres delitos: traicion a la patria, violaciones a la libertad electoral y de-
litos graves del orden comdn. Los funcionarios de designacién de rangos menores
no estaban comprendidos en ese decreto; parecia que su control no se considera-
ba muy necesario.

“Desde la primera Constitucién de la vida independiente, hasta llegar a las Leyes
de Reforma, los esfuerzos de los legisladores para propiciar el comportamiento éti-
co de los funcionarios publicos se tradujeron en un constante trabajo de crear y re-
formar leyes que disefiaron instituciones y mecanismos de control y que al no dar
resultados eran suplidos por nuevos érganos, que al no cumplir su cometido, se in-
tentaba obtener mejores resultados con la reinstalacion de los anteriormente des-
aparecidos. Ese ha sido el azaroso destino de la Contaduria Mayor de Hacienda,

que transitd en ese ir y venir desde 1824 hasta fechas muy recientes.”'*?

El presidente Porfirio Diaz expidi6 en 1896 la “Ley Reglamentaria de los articu-
los 104 y 105 de la Constitucién Federal”, la cual regulaba en su primer capitulo
la responsabilidad y el fuero constitucional de los altos funcionarios federales, que
eran Jos mismos sujetos a que hacia referencia la “Ley Juirez”, ya que ambas se re-
mitian al Articulo 103 constitucional. Reconocia la responsabilidad por delitos,
faltas u omisiones oficiales en los mismos términos que aquélla, y la responsabili-
dad por delitos comunes cometidos durante el tiempo de su encargo. Ademas, de-
terminé la declaracién de procedencia que debia dictar el Gran Jurado en los casos
de delitos o faltas de orden comiin cometidos por los altos funcionarios. Establecia
que gozarian de fuero constitucional desde que entraran en funciones. En un capi-

122 Barbara y Stanley Stein, La herencia colonial de América Latina, Siglo XXI, México, 1970, p. 72.
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tulo especifico sefialaba el procedimiento a seguir en los casos de delitos de orden
comun. Consideraba la posibilidad de que un alto funcionario solicitara a la Ca-
mara de Diputados la declaracion de inmunidad para suspender la substanciacion
del juicio seguido en su contra.

En 1910, al reorganizarse las dependencias de gobierno, se estableci6 la Direccion
de Contabilidad y Glosa, la cual precede directamente al Departamento de Con-
traloria y cuyas funciones eran las que su nombre expresaba.

A partir del 1° de mayo de 1917 entré en vigor la Constitucién vigente hasta la
fecha, la cual establecié en su Titulo IV las bases de la responsabilidad de los fun-
cionarios publicos; se consideraban como tales a los representantes de eleccién po-
pular, a los miembros del Poder Judicial Federal del D.F. y a los funcionarios y
empleados en general, y a toda persona que desempefiara un empleo, cargo o co-
misién de cualquier naturaleza en la Administracién Publica. De las disposiciones
que integraron el texto original del Titulo Cuarto, articulos 108 al 114, ninguna
se refirié en forma expresa a las responsabilidades de cardcter administrativo o dis-
ciplinario, ya que fundamentalmente se regulé lo relativo a los delitos comunes y a
los oficiales de los servidores puiblicos, y so6lo se mencionaron las faltas u omisio-
nes oficiales que podrian identificarse como responsabilidades administrativas. En
esta constitucion se ampliaron las funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda
y se facult6 al Poder Legislativo para expedir su Ley Organica.

Teéricamente, la Contaduria Mayor de Hacienda, dependiente del Poder Legislati-
vo, debia ser el 6rgano id6éneo para fiscalizar y fincar responsabilidades a los funcio-
narios de los otros poderes, sin embargo, dado el control que en la practica ejerci6
el Ejecutivo sobre el Legislativo, la supervisién se volvié inoperante.

Ese mismo afio de 1917, el presidente Venustiano Carranza cre el llamado De-
partamento de Contraloria, separado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico y dependiente directamente del Ejecutivo, lo cual propicié que el ejercicio
de sus funciones se viera facilitado por la mayor autoridad que se le habia confe-
rido, aun cuando tuviera menor independencia. Entre las principales atribuciones
que le fueron conferidas destaca la de moralizar al personal al servicio del Estado;
ejercer funciones de fiscalizacién y control preventivo; evaluar el rendimiento gu-
bernamental; vigilar la legalidad en el manejo de fondos del erario; actuar como
mecanismo para el mejoramiento del funcionamiento de la Administracién Pabli-
ca, entre Otros.
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“En los términos del 5° parrafo del Articulo 111 de la Constitucién Federal de
1917, el Congteso de la Unién debia expedir, a la mayor brevedad, una ley de res-
ponsabilidades de todos los funcionarios y empleados de la Federacion y del Distri-
to y Territorios Federales a que la anterior Ley era reglamentaria de la Constitucion
de 1857. Sin embargo, fue hasta el 30 de diciembre de 1939, 22 afios después,
cuando el “breve término” se cumphé, conla Ley de Responsabﬂidades de los Fun-
cionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito y Territorios Federales y de los

altos funcionarios de los estados”.!?®

En esta Ley se regul6 la responsabilidad por delitos y faltas oficiales, se concedié
accion popular para denunciarlos y se le afiadié la necesidad de Declaracion de
Procedencia.

En 1932, mediante reformas a la Ley de Secretarias de Estado, se suprime el De-
partamento de Contraloria y nuevamente se transfieren sus funciones a la Secre-
taria de Hacienda. Una vez mas, las reformas y las contrarreformas evidencian la
imposibilidad de lograr un comportamiento ético y eficiente de los funcionarios

publicos.

En 1939, siendo presidente el general Lazaro Cardenas, se cre6 la Ley de Respon-
sabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito Fede-
ral y de Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de los Estados. En esta
ley se regulé la responsabilidad por delitos y faltas oficiales y se concedi6 accion
popular para denunciarlos, asi como la necesidad de la Declaracién de Proceden-
cia (desafuero) por la Camara de Diputados. En el caso de los delitos comunes co-
metidos por altos funcionarios, dicha disposicién, entre otras cosas, sefial6 como
sujetos de la ley a los funcionarios y empleados de la Federacion, del Distrito y Te-
rritorio Federales, y dispuso también que el presidente de la Reptblica solo podia
ser acusado durante el periodo de su encargo y un afio después. Aunque la Ley no
definia los delitos oficiales, enlistaba los delitos imputables a los funcionarios. Se
establecieron la destitucién y la inhabilitacién de cinco a 10 afios como sanciones
a la comisién de los delitos.

Amparado por esta ley, el presidente Lazaro Cardenas aplicé la destitucion por 6r-
denes del Congreso el 16 de diciembre de 1935. Fueron destituidos los goberna-

dores de los estados de Guanajuato, Durango, Sinaloa y Sonora; ademas, del 15

12 Gabino Fraga, op. cit, p. 64.
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al 18 de diciembre salieron varios oficiales, entre los que se encontraban Joaquin
Amaro, Manuel Medina Vieitia y Pablo Quiroga, cuyos puestos fueron ocupados
por jovenes generales partidarios de Cardenas. La aplicacién de estas sanciones fue
interpretada mas que como medida correctiva, como estrategia para que el gene-
ral Cardenas se deshiciera de funcionarios que seguian siendo leales a su predece-
sor Plutarco Elfas Calles.

El presidente Cardenas ordend cerrar las casas de juego v los casinos diseminados
p juego y

por todo el pais, algunos de los cuales pertenecian a amigos de Calles. Estas casas
fueron convertidas posteriormente en escuelas y centros de cultura.

Para Calles y sus amigos, acostumbrados a resolver todo tras bambalinas, en el seno
de la familia revolucionaria este paso sonaba como una prevencién de que el com-
padrazgo y la politica de “cubrirse mutuamente los pecados” llegaban a su fin. Se
comprende que Calles y su séquito, dados a llamarse celosos defensores de la mo-
ral social y de la honradez revolucionaria, no podian manifestarse abiertamente en
contra de esas medidas tomadas por el sucesor.'*

En la coyuntura de la guerra, Manuel Avila Camacho inicié el cambio de rum-
bo hacia la industrializacién que Miguel Aleman consolidaria: el combate a la
corrupcién no fue prioridad de su gobierno. Su primer objetivo fue lograr la re-
conciliacién con los diferentes sectores irritados por las tendencias socializantes
del gobierno de Cardenas. Afianzé la hegemonia del poder civil, para lo cual saldé
cuentas con el ejército y la iglesia.

El gobierno de Miguel Alemén se identifica con la tendencia modernizadora que
se extiende tanto al &mbito econémico como al politico, pero no hubo interés por
legislar contra la corrupcién ya que ésta era ingrediente principal en la contrata-
ci6n de las maltiples obras publicas que se realizaron y que dieron como resultado
el enriquecimiento ilicito de los funcionarios publicos, que a partir de entonces ad-
quiri6 abiertamente carta de naturalizacién.

“La politica econdémica alemanista cre6 un enorme déficit publico y propicié una
elevada inflacién, hasta entonces desconocida. Por otra parte, la corrupcion de este

124 Federovich Shul'govskii Anatolli, México en la encrucijada de su historia: la lucha libertadora y antiimperialista del pueblo
mexicano en los afios treinta y la alternativa de México ante el camino de su desarrollo, Fondo de Cultura Popular, Méxi-
co, 1968, pp. 93-106.
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gobierno deslegitimé atin mas al sistema politico nacional en su conjunto, al tiem-
po que el capital nacional se dio a la fuga después de haber realizado los mejores

negocios de su historia.”'*®

El gobierno ruizcortinista también se enfrent6 a una crisis de legitimidad: la impo-
pularidad de la administracion saliente que se habia caracterizado por la voracidad
de sus funcionarios hizo necesaria la renovacién de la imagen de los “servidores
publicos”. Para recuperar el consenso, el Estado se propuso sustituir la imagen de
despilfarro y corrupcién tipicas del régimen alemanista por una imagen de moral
y austeridad publicas.

Asi, desde principios de la administracion, Ruiz Cortines lanz6 una serie de pro-
yectos tendientes a ganar consenso; entre ellos encontramos las reformas consti-
tucionales que otorgan a la mujer todos los derechos politicos y un proyecto de
modificacién a la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios Publicos, en don-
de se mencionaba directamente la corrupcién. Para impedir el enriquecimiento
ilicito de los gobernantes, el presidente sugirié que al inicio de sus funciones de-
clarasen sus bienes; si al terminar su gestiéon poseian més de lo que sus posibili-
dades econdmicas les permitieran, el caso debia ser investigado de oficio. Esta ley
nunca se aplico.

Con Adolfo Loépez Mateos, en 1963, la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda tuvo otra serie de reformas, entre las cuales se ordenaba a las oficinas del
Ejecutivo remitir los estados de contabilidad y precisar que el 6rgano de control y
fiscalizacion disponia de un afio, a partir de la recepcion de los documentos, para
realizar la revision respectiva.

“Luis Echeverria Alvarez, durante su sexenio, 1970-1976, enfatiz6 que la corrup-
cién no podia existir en la base de la cadena burocrética si no existia en la ctspi-
de. Sin embargo, sus declaraciones contrastaron con la generalizada corrupcioén que
marcé el final de su régimen, toda vez que su estrategia anticorrupcidn se convir-
ti6, paraddjicamente, en el desastre sexenal, en virtud de que el saqueo y el robo de
los bienes de la Nacion quedaron nuevamente impunes, asi como el enriquecimien-
to inexplicable de los funcionarios ptblicos, y el consecuente millonario endeuda-

miento, todo lo cual nunca fue aclarado.”1?°

125 Paulina Fernandez Christlieb y Luisa Béjar Algaza, "La década de los sesenta”, en Evolucion del Estado Mexicano. Tomo Il
Consolidacion 1940-1983, Ediciones El Caballito, México, 1989.
126 Gabriel Zaid, EI progreso improductivo, Siglo XXI, México, 1979, p. 853.
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En 1978, con el gobierno de José Lépez Portillo se expidi6é una nueva Ley Orga-
nica de la Contaduria Mayor de Hacienda. La Contaduria se definié como el 6rga-
no de control y fiscalizacién dependiente de la Camara de Diputados, encargado de
revisar las cuentas publicas, con el objetivo primordial de vigilar escrupulosamen-
te el manejo de los fondos publicos, la cual seguia siendo una de las demandas mas
sentidas de la sociedad; porque pese a las maltiples reformas y contrarreformas, los
mayores resultados habian sido las purgas politicas, la destitucién de algunos carte-
ros y la inhabilitacion de muy pocos funcionarios de rango menor.

Desde su campana electoral, el candidato José Lopez Portillo formul6 una frase
que era reflejo de la realidad: “la corrupcion es el cancer de este pais. México corre
el riesgo de devorarse a si mismo si no logramos controlar la corrupciéon”.*” Sostu-
vo también que la inmoralidad no era practicada por los funcionarios de alto nivel,
sino mas bien por los empleados administrativos, con lo cual contradecia a algunos
de sus antecesores, que ubicaron la corrupcién en los altos niveles del gobierno.

Durante su gobierno, 1976-1982, Lépez Portillo traté de otorgar un mayor po-
der de supervisién a la poblacion y al Congreso, a efecto de que pudieran controlar
la corrupcién. Sin embargo, dicha politica sélo dio como resultado la implementa-
ci6on de un débil sistema de médulos de informacién en las oficinas gubernamen-
tales. Con respecto al Congreso, las reformas a la Ley Organica de Contabilidad
Pablica otorgaron a la Camara de Diputados mas facultades para supervisar y san-
cionar el uso de recursos publicos por parte del gobierno.

Su campania anticorrupcion se caracterizé por la persecucion y el enjuiciamiento de
algunos funcionarios publicos, destacando entre ellos el exdirector de Pemex, Jorge
Diaz Serrano, quien fue sujeto a juicio de declaracion de procedencia, removido de su
fuero constitucional, condenado y enviado a prisién por cinco afios.

A pesar de las acciones espectaculares que el presidente Lopez Portillo impuls6
para sancionar actos de corrupcién a funcionarios del sexenio de Echeverria, a las
que la opinién publica considerd como “venganza politica”, Lopez Portillo, con-
tradiciendo lo dicho en su campania, justifico la existencia de la corrupcion en los
altos niveles: “el problema de la corrupcion esta encajado en todo el mundo, no hay

por qué desgarrarnos las vestiduras y decir que sélo sucede en México”.'*®

127 Stephen D. Morris, Corrupcion politica en el México contempordneo, p. 98.
128 [bid., p. 115.
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Durante su sexenio se reformo la Ley Federal de Responsabilidades de los Funcio-
narios Publicos, a fin de que tuviesen que registrar periédicamente sus propieda-
des ante la Procuraduria General de la Republica y para reforzar la base legal de Ia
sanci6én de los funcionarios corruptos. Asimismo, promovi6 reformas administra-
tivas generalizadas, destinadas, en parte, al combate a la corrupcién, mismas que
propiciaron la reorganizacién y la redistribucién de las funciones gubernamentales,
creando un organismo encargado de coordinar el gasto y la planeacién, denomina-
do Secretaria de Programacion y Presupuesto. Se consolidaron los controles de su-
pervisiéon de la funcion puablica al ordenarse auditorfas pablicas complementarias.
No obstante todas las medidas tomadas, al igual que durante el sexenio de Echeve-
rria, el periodo de Lopez Portillo se caracteriz por una generalizada corrupcion

en todas las 4reas de su gobierno.'”

El presidente Miguel de la Madrid tomé la corrupcién como blanco directo de su
gestion (1982-1988). El programa denominado “Renovacién moral” conté con
una elevada prioridad presidencial durante su sexenio. Al llamar a una “nueva reno-
vacion moral”, prometi6 introducir nuevos métodos en el sector pablico para lo-
grar prevenir, detectar y en su caso castigar, los actos inmorales de los funcionarios
publicos. Uno de sus principales lemas fue: “El cargo ptiblico no debe ser botin de
nadie”. Sefialé ademas que la corrupcién no era del dominio exclusivo del sector
publico, sino de toda la sociedad.™®

Durante el régimen de De la Madrid, nuevas reformas legales y estructurales, di-
rigidas especificamente al problema de la corrupcion, formaron el ntcleo del pro-
yecto de “Renovacion moral”; el término de funcionario publico se sustituy6 en el
Titulo Cuarto de la Constitucién por el de servidor publico. La Ley de Respon-
sabilidades de los Servidores Pablicos volvié a modificarse, se le agregd un cata-
logo de obligaciones para los funcionarios publicos; se estableci6 la obligaciéon de
llevar un registro mas completo de las propiedades de éstos. Se modificé también
el Cédigo Penal, para reforzar la capacidad del Estado para castigar a los servido-
res pablicos corruptos, incorporando nuevas categorias de delitos, como el uso ili-
cito de los recursos publicos, trafico de influencias y enriquecimiento inexplicable,

entre OtrOS.B[

129 German Pérez y Rosa Maria Miron, "Lopez Portillo, un sexenio de auge y crisis”, en Evolucion del Estado Mexicano, Tomo
III: Consolidacion 1940-1983, pp. 189-267.

130 German Pérez y Samuel Leon, “México en busca de la legitimidad perdida”, en 17 Angulos de un sexenio, Plaza y Janés,
Meéxico, 1987, pp. 11-34.

131 Carlos Elizondo, La silla embrujada. Historia de la corrupcion en México, 7a ed., Edamex, México, 1987, pp. 184-185.
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De la Madrid cre6 una nueva dependencia centralizada, responsable de prevenir,
detectar y sancionar los actos de corrupcién de la Administraciéon Pablica Federal:
la Secretarfa de la Contraloria General de la Federacién (SECOGEF), y se eliminé
la temida Direccién de Investigacién para la Prevencién de la Delincuencia, la cual
estaba gravemente afectada por actos de corrupcién.

Finalmente, la pretendida “renovacién moral” durante el sexenio de Miguel de la
Madrid no tuvo el éxito deseado: las leyes que fueron expedidas o reformadas sola-
mente revistieron una eficacia parcial y No por su proposito o contenido, sino por
la inoperancia y la complicidad de los 6rganos administrativos, tanto de los que de-
bian aplicarlas como a quienes debian ser aplicadas.

En el afio de 1982 se plante6 la necesidad de armonizar y fortalecer la funcién de
control en el sector publico, y con ese fin se cre6 la Secretaria de la Contraloria Ge-
neral de la Federacion (SECOGEF), la cual tenia como objetivo promover un ser-
vicio publico agil y apegado a la legalidad, asi como una actuacién de los servidores
publicos bajo el contexto de la eficiencia, transparencia y apego a los valores que de-
ben inspirar al servicio publico.

En este periodo se promulgd la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos, con la cual se pretendia fijar nuevas bases legales en materia de responsa-
bilidad administrativa: se actualizé el juicio politico y la declaraciéon de proce-
dencia, con la finalidad de que los servidores publicos llegasen a comportarse con
honradez, lealtad, eficacia, austeridad e imparcialidad. La nueva ley defini6 las obli-
gaciones politicas y administrativas de los servidores pablicos, asi como las respon-
sabilidades en que incurrian por su incumplimiento, los medios para identificarlo,
las sanciones y los procedimientos para prevenir y corregir la corrupcion en el ser-
vicio ptblico. Pese a las numerosas reformas y a los propésitos difundidos, la ciu-
dadania no percibi6 ningtin cambio ni en actitudes ni en resultados.

El presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), al igual que sus antecesores,
inici6 al principio de su periodo una vasta campafa moralizadora. Surgieron di-
versos escindalos de funcionarios de primer nivel involucrados en actos de corrup-
ci6n, tales como el arresto de los lideres petroleros Joaquin Hernindez Galicia “La
Quina” y Salvador Barragan Camacho, asi como la detencién del exdirector de la
Direccién Federal de Seguridad, José Antonio Zorrilla Pérez, por el asesinato del
periodista Manuel Buendjia.
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La campana anticorrupcién de Carlos Salinas también contribuyé a desacreditar
la imagen de su predecesor. Su posicién contra la corrupcién indujo a considerar
la administracion de Miguel de la Madrid como el sexenio de la impunidad, ca-
racterizado por la proteccién a los caciques sindicales, narcotraficantes, policias y
demas funcionarios publicos corruptos. En su sexenio, tampoco se obtuvieron re-
sultados positivos.

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000), sin anunciar camparia morali-
zadora, su administracion se enfocd, entre otros aspectos, a acrecentar la eficiencia
y la eficacia en el uso de recursos puablicos, asi como a garantizar el cumplimiento
irrestricto de los principios de probidad y honestidad en el servicio ptblico.

En congruencia con estos propésitos, presentd una serie de reformas a la Ley Or-
ganica de la Administracién Publica Federal, en donde se ajustaban las funciones y
atribuciones de la entonces SECOGEEF. A partir de ese momento, dicha Secretaria
tomd el nombre de Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SE-
CODAM), de la cual no se esperaba nada efectivo por ser un érgano dependiente
del mismo Ejecutivo, a quien pretendia fiscalizar.

En 1996, a través de un paquete de reformas legislativas se modificaron diversas
disposiciones legales con el propésito de fortalecer las acciones de los 6rganos de
control interno y de las dreas de auditoria, quejas y responsabilidades que depen-
dian jerdrquica y funcionalmente de la SECODAM, las cuales actuaban en las de-
pendencias y entidades de la Administracién Publica Federal.

El Programa de Contraloria Social implementado en esta administracién llegd a
consolidarse como un instrumento de control preventivo y de combate a la corrup-
ci6n dentro de la Administracion Pablica Federal, el cual promovia la participacion
ciudadana para el control, vigilancia y evaluacién de los programas de beneficio so-
cial y de combate a la pobreza que se realizaban con recursos federales.

“Del analisis de la regulacién legal de la responsabilidad administrativa hasta 1999,
encontramos que las diferentes normas que han pretendido establecerla, a pesar de
que las han identificado como violaciones leves que afectan el desempefio correcto
de la administraciéon pdblica, denominindolas omisiones o faltas oficiales, no han
previsto los procedimientos y autoridades para sancionarlas, ni han precisado su na-
turaleza administrativa derivada de la calidad de empleado o funcionario que par-

ticipa en el ejercicio de una funcién pablica.
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El establecimiento y la regulacion de este tipo de responsabilidad se dejaron a otras
leyes sustantivas, como la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico Fede-
ral y la Ley sobre el Servicio de Vigﬂancia de Fondos yVanres de la Federacién, ast
como a disposiciones reglamentarias de caracter interno de las dependencias, pro-
piciando una fuerte confusién entre el aspecto laboral y el administrativo de Ia san-
cién disciplinaria.”!*?

Como se esperaba, no se produjeron cambios apreciables en la moralizacién de
la Administracién Publica. Ante tales evidencias, el partido oficial acepté la pro-
puesta de la oposicion y se cred, en julio de 1999, para que iniciara sus funciones
el I° de enero del 2000, la Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion, la
cual se consider6 parte fundamental de la Reforma del Estado, pues con ella se
revalorizaria una de las funciones esenciales del Poder Legislativo. En diciembre
de 1999 se aprobé la Ley Reglamentaria, para que entrara en funciones la nue-
va entidad. La Ley Reglamentaria fue un avance en el fortalecimiento del con-
trol presupuestario a cargo del Congreso de la Unioén y que se ejerce a través de

la Camara de Diputados.

La Ley regula en siete titulos y 14 capitulos, de manera completa e integral, la re-
vision y fiscalizacién superior de la cuenta publica presentada por los Poderes de
la Unién y los entes pablicos federales, las bases y términos para la organizacién,
procedimientos y funcionamiento de la entidad publica que en apoyo de la Camara
de Diputados se encargue de la fiscalizacién sefialada; y la determinacion de las in-
demnizaciones y el fincamiento de responsabilidades por dafios y perjuicios causa-
dos a la Hacienda Publica del Estado Federal o del patrimonio de los organismos
constitucionalmente considerados como auténomos, como son el Banco de Méxi-
co, el Instituto Federal Electoral, la Comisién Nacional de los Derechos Humanos
y los 6rganos jurisdiccionales que determinan las leyes, ademas de las entidades pa-
raestatales ubicadas en el Ambito de la Administraciéon Pablica Federal.

Se establece la naturaleza del orden publico de esa Ley al referir su objeto, sefialando,
asimismo, que la revisién de la cuenta publica estarfa a cargo de la Camara de Dipu-
tados, que se apoyaria para tales efectos en la Auditorfa Superior de la Federacion y
tendria a su cargo la funcion de fiscalizacion superior de la propia cuenta publica, go-
zando para ello de autonomia técnica y de gestién para decidir, en términos de la pro-
pia Ley, sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones.

132 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, El derecho disciplinario de la funcion publica, INAP, México, 1990, pp. 37-66.
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En la Ley se considera a la cuenta ptblica como el informe que los Poderes de la
Unién y los entes publicos federales rinden de manera consolidada, a través del
Ejecutivo Federal, a la Cimara sobre su gestion financiera, a efecto de comprobar
que la recaudacién, administraciéon, manejo, custodia y aplicacion de los ingresos
y egresos federales durante un ejercicio fiscal comprendido del 1° de enero al 31
de diciembre de cada afio, se ejercieron en los términos de las disposiciones lega-
les y administrativas aplicables, conforme a los criterios y con base en los progra-
mas aprobados.

La Ley prevé, ademas, que la revisién y fiscalizaciéon de la cuenta pablica debe-
ran determinar si los programas y su ejecucion se ajustan a los términos y mon-
tos aprobados; si las cantidades correspondientes a los ingresos y a los egresos
se ajustan a los conceptos y a las partidas respectivas; si el desempefio, eficiencia,
eficacia y economia en el cumplimiento de los programas se hizo con base en los
indicadores aprobados en el presupuesto; si en la gestidén financiera se cumplid
con las leyes, decretos, reglamentos y demas disposiciones aplicables en materia
de sistemas de registro y contabilidad gubernamental; si la recaudacién, admi-
nistracién, manejo y aplicacién de recursos federales, asi como los actos, contra-
tos, convenios, concesiones u operaciones que las entidades fiscalizadas celebren
o realicen, se ajustaron a la legalidad y si no han causado dafios o perjuicios en
contra del Estado. Ademas, deberan precisar la responsabilidad a que haya lu-
gar y la imposicién de las sanciones resarcitorias correspondientes en los térmi-

nos de la ley.

La revision de las numerosas reformas legislativas que se han realizado en la estruc-
tura juridica mexicana y el constatar que no han dado los resultados deseados, hace

reflexionar en que no ha operado la idea de Rousseau,'*

en el sentido de que la vo-
luntad general debia fundarse primordialmente en una doctrina juridica méas que
sobre una doctrina moral, y nos lleva a concluir que no son suficientes las leyes sin
los mecanismos de aplicacién, la voluntad politica y los medios para hacerlas cum-
plir, sin desestimar la vigilancia ciudadana y el propésito de comportamiento éti-

co de los servidores publicos.

La necesidad y la exigencia de moralizar la Administracién Publica en el afio
2000 eran tan imperiosas como en 1810, pero aumentadas por los volimenes

133 Juan Jacobo Rousseau, EI Contrato Social. Libro Cuarto, Linotipo, México, 1979, p. 114.
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de calidad y cantidad de los fraudes ocurridos en las areas y en los bienes ptbli-
cos y por las expectativas de la sociedad que habian creado las ofertas de la cam-
pafia presidencial.

El gobierno del presidente Vicente Fox se inicia con una serie de reformas legisla-
tivas tendientes a prevenir y controlar la corrupcién en la Administracién Publica.
Una de las mas importantes se refiere a la creacién de la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacion Piablica Gubernamental. Con esta iniciativa, el
nuevo gobierno acata el mandato de una ciudadania que exige que el ejercicio de
las facultades por ella conferidas al Estado, se realice con el pleno conocimiento de
sus destinatarios.

Con estas iniciativas se perfila el inicio de un nuevo camino que impulsa la partici-
pacién social y la confianza en las instituciones publicas. La ley es a su vez un com-
ponente fundamental de la Reforma del Estado, y a partir de ella se persigue un
ejercicio acotado y responsable del poder pablico.

En esta ley, el acceso a la informacién se concibe como una de las mas importan-
tes tareas de la agenda democratica nacional, en el entendido de que la democracia,
como forma de participacion en el gobierno, depende de la capacidad de los ciu-
dadanos para participar en el &mbito publico.

Con este ordenamiento, la informacién no sélo se transparenta, sino que también
se democratiza. Asi, bajo este nuevo marco institucional, tanto los grandes, media-
nos, pequefios y microempresarios, al igual que todos los ciudadanos, tendran a su
disposicién la misma informacién.

Para hacer operativa esta Ley de Transparencia se cre6 en el afio 2003 el Instituto
Federal de Acceso a la Informacién (IFAI), que la misma ley previé. Haciendo un
simil, podria decirse que asi como el Instituto Federal Electoral (IFE) sirvié para
transparentar las elecciones, el IFAI servird para hacer transparente la Administra-
cién Pablica.

La Ley plantea que cualquier persona puede tener acceso a la informacion y se es-
pera que el Instituto contribuya a tener una sociedad cada vez mas exigente, que
le pida al gobierno transparencia y le exija rendir cuentas. En la medida en que Ia
sociedad use este derecho, el IFAI contribuird como medida preventiva contra la
corrupcién. Otra reforma importante fue la que se hizo a la Ley Federal de Res-
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ponsabilidades de los Servidores Pdablicos, para fortalecer las facultades de investi-
gacién y sancién de practicas irregulares.

La Ley Organica de la Administraciéon Pdablica Federal vigente establece la facul-
tad de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo de opinar sobre los
nombramientos de los titulares de los 6rganos de control interno de las dependen-
cias y entidades de la Administracién Piablica Federal, asi como de solicitar su re-
mocién. La reforma amplia esta facultad, de tal suerte que la dependencia citada
puede nombrar y remover a los servidores ptiblicos mencionados, asi como a los ti-
tulares de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades de los referidos 6rga-
nos de control interno. En consecuencia, todos estos servidores ptblicos pasarfan a
depender jerarquica y funcionalmente de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, posteriormente llamada Secretaria de la Funcién Pablica. Lo ante-
rior permitiria a la dependencia encargada del control interno global perfeccionar
los mecanismos de supervisién y vigilancia, para garantizar el desempefio honesto
y responsable de los servidores publicos.

En materia de acciones preventivas, se cuenta con la ley que establece el Servi-
cio Profesional de Carrera en la Administraciéon Pablica Federal, la cual es un dis-
positivo para regular las etapas de ingreso, desarrollo profesional, capacitacién,
evaluacion de desempefio, control y separacién de los servidores publicos de la Ad-
ministracién Pablica Federal centralizada.

Dicha ley tiene por objeto establecer las bases de organizacién, funcionamiento y
desarrollo del Servicio Profesional de Carrera en las dependencias de la Adminis-
tracién Publica Federal centralizada, para que opere bajo los principios de legali-
dad, eficiencia, objetividad, imparcialidad, equidad y competencia por mérito, con
el fin de construir una Administracién Publica institucional.

La Ley tiene como objetivo fundamental organizar un sistema capaz de atraer, de-
sarrollar y retener en el servicio pablico a los individuos mas aptos, tomando en
cuenta s6lo sus capacidades, al margen de compromisos politicos y evitando la dis-
crecionalidad, para nombrar y remover a los servidores publicos de sus puestos en
el gobierno.

Otra reforma fue la que se hizo a Ley Federal de Responsabilidades Administrati-
vas de los Servidores Publicos, la cual se aprobé con la finalidad de que las respon-
sabilidades administrativas fueran reguladas por dicho ordenamiento, en tanto que
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las responsabilidades politicas, asi como el procedimiento para permitir el enjui-
ciamiento penal de los servidores ptiblicos que gozan de proteccién constitucional,
se sigan regulando por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pu-

blicos. En la exposicion de motivos sefialo:

La Iniciativa de Ley propone: establecer en un solo ordenamiento juridico la res-
ponsabilidad administrativa de los servidores ptiblicos y en otro los juicios politi-
cos y las declaraciones de procedencia. Propone principalmente definir y preceptuar
con toda claridad el andamiaje juridico para salvaguardar la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que debe cumplir todo servidor pablico en el des-
empefio de su empleo, cargo o comision.

En materia federal, esta Ley es el ordenamiento juridico encargado de regular las
responsabilidades administrativas en que pudieren incurrir los servidores publicos
a que alude el Articulo 108 constitucional. Es la Ley Reglamentaria del titulo cuar-
to constitucional en lo que se refiere a responsabilidades administrativas. Plantea
que los servidores ptiblicos deben rendir cuentas sobre el ejercicio de sus funcio-
nes y abstenerse de realizar cualquier acto u omisién que impida o limite la rendi-
cién de cuentas de la gestién pablica federal, para lo cual brindarin el apoyo que
les fuese requerido, proporcionando toda la informacién y documentacioén que les
sea solicitada, conforme a su competencia, en los términos de las disposiciones le-

gales aplicables.

“Al Estado no le corresponde tutelar la moralidad personaL pero si esta obligado
a prevenir y a sancionar la corrupcién en el servicio ptjblico. De ese modo, la Iey
se propone combatir el fenémeno de la corrupciodn en el servicio publico, a tra-
vés de diversas medidas, de entre las cuales se encuentra la adopcién, en el Ambi-
to de las dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal y de la
Procuraduria General de la Republica, de cédigos éticos de carActer interno en
los que se contengan reglas de conducta cuyo contenido, si bien variard en razén
de las funciones especificas que a cada dependencia le corresponda ejercer con-
forme a la ley, compartirdn el fin comtn de aspirar al estricto cumplimiento de
los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que ri-
gen al servicio pﬁblico y, en consecuencia, de las obligaciones que la ley de la ma-

teria les impone.”'¥*

13¢ "Exposicion de Motivos", en Diario de los Debates, 15 de abril de 2001.
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Control legal de los servidores publicos

El control legal de los servidores puiblicos constituye uno de los elementos esen-
ciales de todo régimen democrético. Este control se ejerce a través de distintos me-
dios juridicos que tienen como principal directriz el principio de legalidad, el cual
obliga a que toda actuacion de cualquier servidor publico se apegue al marco cons-
titucional y legal. Con esto se protege a los gobernados de acciones excesivas o ar-
bitrarias de sus servidores.

El principio de responsabilidad reviste gran importancia respecto a la actuacion de
los servidores publicos, en virtud de que por él se otorga, a cualquier gobernado,
la posibilidad de reclamar o denunciar la conducta indebida, realizada durante el
ejercicio de su encargo y, en su caso, lograr que a dicho funcionario le sea impues-
ta una sancién legal, derivada de su incorrecto proceder. Por tanto, podemos sefia-
lar que la violacion al principio de responsabilidad tiene como consecuencia que el
servidor publico que lo infrinja, se hara acreedor a la imposicién de la sancién co-
rrespondiente que determine la Constitucion o las leyes respectivas. Por lo tanto,
el servidor publico tendrd que ajustar su conducta al marco de atribuciones que la
propia ley le sefiala y limitar su actuacion a las disposiciones legales. De lo contra-
rio, la propia normatividad determinaré las sanciones a las que se harfa acreedor.

Los tipos de responsabilidades en las que pueden incurrir los servidores pablicos
en el ejercicio de sus funciones son los siguientes: responsabilidad politica, respon-
sabilidad civil, responsabilidad administrativa y responsabilidad penal.

Responsabilidad politica

La responsabilidad politica es aquélla en que incurre cualquier funcionario federal
cuando su conducta viole los intereses publicos fundamentales y su correcto despa-
cho. El juicio politico se aplica a los funcionarios estatales cuando violan las dispo-
siciones federales o hacen uso indebido de los recursos o fondos federales.

El juicio politico

El tratadista Radl Cérdenas sefiala que “la naturaleza juridica del juicio politico
gira sobre hechos no delictuosos, y concluye con la separacién e inhabilitacién, en
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su caso, del alto funcionario que ha perdido la confianza publica, por lo tanto es
ajeno a la actividad judicial”."?

El juicio politico es un instrumento de poder que tiende a hacer llevaderas las
relaciones de sometimiento y obediencia. En algunos casos no es imparcial ni
estd exento de prejuicios, no siempre castiga al culpable ni absuelve al inocente,
ni busca castigar a fin de enmendar. Es por eso que dicho juicio politico se ha
tornado ineficaz y se ha alejado del fin que persigue en realidad."* Tanto el jui-
cio politico como la declaracién de procedencia son instituciones de naturaleza
constitucional que, en salvaguarda de ciertas funciones, establecen excepciones al
sistema ordinario de persecucién de los delitos, de encauzamiento y castigo de
sus autores.

El juicio politico aparece en la Constitucién de 1857 (articulos 103-105) y en
la de 1917, en los articulos 109, 111 y 114. En la actualidad, est4 previsto en
el Articulo 110 de la Constitucién vigente en relacion con el Articulo 5° de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos (LFRSP), y pro-
cede ante la realizacién de determinadas conductas que van en contra de los in-
tereses publicos fundamentales y originan la responsabilidad politica (Articulo
7° de la LFRASP), tratindose de empleados federales, o motivado por viola-
ciones a Ja Constitucién o a las leyes que de ella emanen, o por mal manejo de
fondos federales, tratindose de funcionarios estatales. Si la resolucién es con-
denatoria, se sancionara al servidor publico con una pena que puede ir de la
destitucion del cargo, hasta la inhabilitacién para desempefiar cargo, empleo o
comision alguna en el gobierno federal, estatal o municipal, por un tiempo de-
terminado, el cual puede ser de uno a 20 afos, segin lo establecido en el Ar-

ticulo 8° de la LFRASP.

El procedimiento de juicio politico se encuentra previsto en la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos, concretamente en los articulos 5° al
24°, correspondientes al Titulo Segundo Capitulo I. Dicho procedimiento cons-
ta de dos fases, la primera se desarrolla ante la Camara de Diputados, la cual actta
como 6rgano instructor y de acusacion; y la segunda se lleva a cabo ante la Cima-
ra de Senadores, la cual se erige como Jurado de Sentencia.

13 Raul F. Cardenas, Responsabilidad de los funcionarios publicos, Porrua, México, 1982, p. 343.
13 Carlos A. Morales Paulin, Derecho burocrdtico, Porrua, México, 1995, pp. 339-447.
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Responsabilidad civil

La responsabilidad civil se traduce en la reparacién del dafio causado. Aplicada al
servicio publico, se refiere a las conductas del servidor publico con las cuales ob-
tiene un lucro indebido y ocasiona, en el desempefio de su empleo, cargo o comi-
sién, un dafio o perjuicio a la Hacienda Publica Federal, a la del Distrito Federal,
estados 0 municipios o a la de un particular. En tal caso, esta obligado a resarcir el
dafio con bienes de su propiedad o de terceros.

Las disposiciones que conforman el marco legal de la responsabilidad civil del
servidor publico estin contenidas en la Constitucién, en los Coédigos Fede-
ral, Civil y Penal, y en diferentes ordenamientos administrativos como la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y la Ley de Fiscaliza-
cién Superior de la Federacion. En esos ordenamientos se establecen las bases
para el tratamiento legal de esta responsabilidad y se prevén las sanciones co-
rrespondientes.

Responsabilidad civil en el Cadigo Civil Federal

Se entiende por responsabilidad civil la obligaciéon que corresponde a una persona
determinada, de reparar el dafio o perjuicio causado a otra, bien por ella misma o
por actos de las personas por quienes deba responder. Se considera como dafio, la
pérdida o menoscabo sufrida en el patrimonio, por falta de cumplimiento de una
obligacién y como perjuicio la privacion de cualquier ganancia licita que debié ha-
berse obtenido con el cumplimiento de la obligacion.

Cuando el directamente responsable del dafio causado es el servidor publico, debe-
ra responder con su patrimonio de la irresponsabilidad en que haya incurrido. Sélo
en el caso de que el funcionario no tenga bienes para responder a la obligacién, o
teniéndolos no sean suficientes para cubrir el monto del dafio, serd responsable el
Estado. Debemos advertir que el supuesto aqui planteado se da cuando el funcio-
nario causé dafio con motivo de las funciones que se le tienen asignadas en la Ad-
ministracion Publica. De otra manera, esto es, si el dafio lo causé en lo personal,
responderd en lo personal.

La responsabilidad civil por el hecho ilicito puede fincarse en contra de los servi-
dores ptblicos como personas fisicas y en contra del Estado como persona moral.
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En virtud de que ninguna persona fisica o moral esta exenta de esta obligacién, la
ley responsabiliza a todas en los mismos términos cuando incumplan sus obliga-
ciones legales o contractuales, de tal forma que los servidores ptblicos como perso-
nas fisicas y el Estado como persona moral tienen obligacion de reparar los dafios
causados. Sin embargo, el origen de la responsabilidad es diferente, el Estado es
susceptible de ser responsable civilmente, pero en forma objetiva, ya que esta res-
ponsabilidad nace de los dafios causados por el servidor puiblico en el ejercicio de
sus funciones (responsabilidad civil subjetiva) y de la obligacién que la ley impone
al Estado, con variantes de solidaridad y subsidiaridad.

En Ia responsabilidad civil subjetiva es posible encontrar una conducta que oca-
sione el dafio en forma intencional (dolo) o en forma imprudencial (culpa), en
tanto que en la responsabilidad civil objetiva no hay culpa (ni dolosa ni culpo-
sa), pero el responsable es sefialado por el ordenamiento legal, como es el caso
del Articulo 28. Cabe sefialar que esta responsabilidad es solidaria cuando se tra-
ta de actos ilicitos dolosos. Es subsidiaria en los demas casos y en los que sélo
puede hacerse efectiva contra el Estado, cuando el servidor publico responsable
no tenga bienes o los que tenga no alcancen para responder de los dafios y per-
juicios causados.

Responsabilidad civil en el Codigo Penal

Dentro de las penas y medidas de seguridad que contempla el Cédigo Penal para
ser aplicadas a los delincuentes en general, incluidos los servidores publicos como
personas fisicas, se encuentran la sancién penal y la pecuniaria, que constituyen la
responsabilidad civil.

La sancién pecuniaria, entre otras, comprende la reparaciéon del dafio, la cual con-
siste en la restitucion de la cosa obtenida por la comision del delito. Si no fuere po-
sible el pago del precio de la misma, la indemnizacién por dafio moral y material y
el resarcimiento de los perjuicios causados.

La reparacion del dafio que provenga de un delito y que deba ser hecha por el pro-
pio delincuente, tiene el cardcter de pena publica y se exigird de oficio por el juez o
el ministerio publico. La obligacién de pago es preferente sobre cualquier otra, con
excepcién de la de alimentos, la cual se hara efectiva una vez que la sentencia haya
causado ejecutoria.
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Responsabilidad civil en la Ley de Fiscalizacion
Superior de la Federacion

La responsabilidad civil en materia de fiscalizacion de recursos publicos federales
puede entenderse como los dafios y perjuicios econdémicos causados al Estado en
su hacienda publica federal o al patrimonio de los entes pablicos federales, por la
acciéon u omisién de los funcionarios, empleados, o terceros, vinculados con el ma-
nejo o destino de los recursos federales.

En tal sentido, la propia Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién prevé un
Titulo Quinto dentro de su cuerpo legal, encargado de la determinacién de los
dafios y perjuicios y del fincamiento de responsabilidades. Establece que si de la
revision y fiscalizacion superior de la cuenta publica, realizada por la Auditoria Su-
perior de la Federacion, aparecieren irregularidades que permitan presumir la exis-
tencia de hechos o conductas que produzcan dafios o perjuicios al Estado, en su
Hacienda Pablica Federal, o al patrimonio de los entes publicos federales, la Au-
ditoria Superior de la Federacion procederd, entre otras acciones, a determinar los
dafios y perjuicios correspondientes y a fincar directamente a los responsables las
indemnizaciones y sanciones pecuniarias respectivas.

Dicho fincamiento de responsabilidades tiene por objeto resarcir al Estado y a
los entes ptblicos federales el monto de los dafios y perjuicios, estimables en di-
nero, que se hayan causado, respectivamente, a su hacienda ptblica federal y a su
patrimonio.

Responsabilidad administrativa

La responsabilidad administrativa es aquélla en que puede incurrir el servidor
publico cuando, en el ejercicio de su empleo, cargo o comision, contraviene las
obligaciones previstas en el Articulo 8° de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Pablicos, las cuales se refieren al c6digo de con-
ducta administrativa que debe cumplir todo servidor publico federal.

Se incurre en ella por actos y omisiones con la legalidad, la honradez, la lealtad, Ia
imparcialidad, la economia y la eficacia en la Administracién Publica. Las sancio-
nes podran ser: amonestaciéon privada o pdblica, suspension del empleo, cargo o
comisién por un periodo no menor de tres dias ni mayor a un afio; destitucién del
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puesto, sancién econémica, inhabilitacion temporal para desempefiar empleos, car-
gos o comisiones en el servicio publico.

El Articulo 14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Ser-
vidores Publicos sefiala los criterios para imponer la sanciéon administrativa res-
pectiva: la gravedad de la responsabilidad; las circunstancias socioeconémicas del
servidor ptblico; nivel jerarquico y los antecedentes del infractor; condiciones ex-
teriores y medios de ejecucién; antigiiedad en el servicio, dafio o perjuicio econd-
mico causado y reincidencia.

Responsabilidad penal

Sobre la responsabilidad penal, el Titulo Cuarto de la Constitucion establece varias
disposiciones. La comisién de delitos por parte de cualquier servidor pablico ser4
perseguida y sancionada en los términos de la legislacién penal.

El Titulo Décimo del Cédigo Penal Federal tipifica las conductas delictivas en que
pueden incurrir los servidores ptblicos en el ejercicio de sus funciones o con mo-
tivo de ellas, asi como dentro del texto del ordenamiento penal mencionado; se
encuentra también el Titulo Undécimo, relativo a los delitos cometidos por el ser-
vidor publico en contra de la administracién de justicia y por el ejercicio indebi-

do del propio derecho.

Responsabilidad en la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental

Uno de los fines mas importantes de la ley es que los érganos del Estado trans-
parenten su estructura organica, los salarios y compensaciones de los servi-
dores publicos, metas y objetivos; los servicios que ofrecen, los presupuestos
asignados y su ejecucién; los resultados de las auditorias a que se someten, los
criterios de acceso a programas de subsidio y las concesiones y contrataciones
que asignen.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién especifica las causas de res-
ponsabilidad y sancién administrativa de los servidores publicos, como el uso, sus-
traccién, destruccidn, ocultamiento, inutilizacién, divulgacién o alteracién total o

Capitulo Il

—_
w
($a]



Capitulo Il

—_
w
[e2]

Maria Elena Alvarez de Vicencio

parcial de la informacién que se encuentra bajo su custodia, a la cual tengan acce-
SO 0 conocimiento.

Mecanismos de control

Los mecanismos de control tienen como propésito hacer efectivo el principio de
acotamiento o limitacién del poder, evitar abusos, excesos y desviaciones; asi como
fiscalizar la actividad de los gobernantes en lo relativo al uso y destino de los re-
cursos publicos.

La actividad financiera publica es el conjunto de actos que los 6rganos del Estado
realizan para administrar su patrimonio, liquidar y recaudar los impuestos o con-
tribuciones y para conservar y gastar las sumas recaudadas. En esta actividad fi-
nanciera del Estado, el control consiste en la fiscalizacién y revisiéon de la hacienda
publica, con el propésito de que se desarrolle de conformidad con los principios
constitucionales y legales de un Estado democrético. Es por ello que el significado
de fiscalizacion superior que se admite de manera general no s6lo en México, sino
en el mundo, es el de la actividad que lleva a cabo, en dltima instancia, un érgano
del Estado, legislativo o jurisdiccional, de toda la actividad financiera publica. Pue-
de ser externo o interno.

En lo externo, el principal instrumento es la Ley de Fiscalizacion Superior de la
Federacién; y en lo interno, la Secretarfa de la Funcién Pablica. El control interno
es de naturaleza administrativa y se desarrolla en el mismo escenario de la depen-
dencia, es decir, es aquella funcién fiscalizadora que se realiza entre unidades ad-
ministrativas vinculadas con un mismo érgano del Estado. A este tipo de control
pertenece la fiscalizacion que realiza la Secretaria de la Funcion Publica, respecto a
las dependencias de la Administracién Publica Federal.

Le compete igualmente fincar responsabilidades y, en su caso, formular denuncias
ante el Ministerio Publico Federal, vigilar el cumplimiento y aplicar lo dispuesto por

la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

El control externo publico es el que realiza un érgano del Estado distinto al que
efecttia la aplicacién del gasto, como puede ser el Poder Legislativo o un Tribunal
de Cuentas, que es un 6rgano jurisdiccional. Este control es practicamente un con-
trol politico.
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Analisis del desarrollo y evolucion del sistema juridico
y normativo de la funcion publica en México

Al examinar el desarrollo de las normas que regulan la funcién pablica, encontra-
mos que la mayor parte de ellas se encaminan a evitar la corrupcion o la ineficacia y
que su evolucién ha respondido a exigencias coyunturales del Estado mexicano. Las
reformas en esta materia han obedecido a necesidades especificas de legitimacion
del ejercicio del poder publico y no a una planeacién determinada con propésitos
firmes de erradicarla. No podia ser de otra manera ya que, en gran medida, la cohe-
sién del sistema estuvo sustentada en las amplias redes de corrupcién que garanti-
zaban la disciplina, lealtad y complicidad mutua, ademas de beneficiar a todos.

El detonante de muchas reformas no fue el propésito de prevenir y sancionar los
ilicitos. En muchas ocasiones, s6lo fueron respuestas a presiones de la oposicion. A
las reformas no les precedi6é un analisis objetivo y completo del sistema de corrup-
c1én y no tuvieron el propésito de penetrar su estructura para erradicarlo.

Los argumentos expresados al efectuar las reformas se perciben impregnados de
tintes politicos y fueron apoyados por discursos muy superiores a los alcances rea-
les. Cada reforma obedecié al contexto politico en el que fue realizada, que explica
por si solo la naturaleza y los objetivos de la misma.

Las disposiciones de la época colonial se circunscribian al control jurisdiccional y
administrativo de los funcionarios de la Corona. Sin embargo, ese control s6lo se
relacionaba en la revision posterior con el cumplimiento de la funcién, indepen-
dientemente de los criterios de honradez y moralidad publica. Por ello, la visita y el
juicio de residencia de esa época tenian como finalidad persuadir al funcionario de
que actuara ética y eficazmente, al saber que serfa revisado al final de la encomien-
da. Pero dada la venta de puestos publicos y la rentabilidad que esto significaba, el
procedimiento se distorsioné y fue un elemento mas de corrupcion.

En la administracién del México independiente, la Constitucién de Apatzingan
traté de establecer una especie de contraloria social mediante el sistema de quejas
y denuncias ciudadanas, la cual fue inoperante, dado el distanciamiento que habia
entre la autoridad y los ciudadanos.

La Constitucién de 1824, por su corte liberal, se inclin6 a considerar que el abu-
so del poder se combatiria a partir de la divisién, pero sobre todo del equilibrio de
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poderes. Por ello se introdujo el concepto de fiscalizacion, en referencia a la vigilancia
de la cuenta ptiblica por parte del Legislativo. En este mismo orden de ideas, la refor-
ma de 1831 proveyé a la Administracion Publica de una instancia fiscalizadora.

Un incipiente sistema de responsabilidades de los servidores publicos aparecié con
las “7 Leyes” de 18306 y las Bases Organicas de 1842, el cual se formaliz6 en la
Constitucién de 1857.

Transcurrida esta etapa, se continu6 con la tipificacién de los delitos, faltas y omi-
siones de los funcionarios publicos, con lo que se prefiguré el tema de las penali-
zaciones en la Ley Juarez de 1870 y, posteriormente, el fuero y la declaracién de
procedencia que fueron preocupacién del régimen del presidente Porfirio Diaz.

El movimiento armado de 1910 suscit6 la preocupacion de establecer las funciones
de una Contraloria, y en la Constitucién de 1917 comenzé a darse forma al siste-
ma de responsabilidades de los servidores publicos. Se crearon diversas instancias,
como el Departamento de la Contraloria, en donde por primera vez se contempla-
ba la moralizacion, la socializacién y el control preventivo como premisas para el
ejercicio de los cargos ptiblicos.

En el régimen posrevolucionario se formalizé de manera mas estructurada, aunque
muy lentamente, el sistema de responsabilidades de los servidores ptblicos. Prime-
ro con la promulgacién de la Ley de Responsabilidades en 1836, después con la
creacion de la Contaduria Mayor de Hacienda hasta 1963 y su respectiva Ley Or-
ganica en 1978.

Como se puede observar, el combate a la corrupcién y la moralizacién de la fun-
ci6n publica no eran la principal preocupacién del régimen posrevolucionario, en
virtud de que las modificaciones legales, aun cuando tuvieron continuidad, no lo-
graron integralidad ni consistencia en su aplicacion.

Fue hasta el periodo del presidente Miguel de la Madrid, quien para legitimarse y
distanciarse de su predecesor promovi6 reformas para crear el sistema de respon-
sabilidades, la cual no fue una reforma de fondo. Traté de “democratizar” y darle
mistica de servicio a la Administracién Pablica, al cambiar el concepto de funcién
por el de servicio publico; y se disefié un catilogo de obligaciones que ayudara a
reforzar la capacidad del Estado para castigar el comportamiento deshonesto. Un
punto importante de esta reforma fue la elevacién de la Contraloria de la Federa-
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ci6n al rango de Secretaria de Estado y, al menos en la letra, la Ley Federal de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos definié los objetivos del servicio pablico
y las obligaciones politicas y administrativas, dando forma a un sistema de respon-
sabilidades mas completo y especializado.

Las presiones de la oposicion, cada vez miés insistentes, obligaron al gobierno
de Ernesto Zedillo a reforzar el sistema de responsabilidades. Hizo énfasis en la
eficacia y eficiencia y en el uso de recursos publicos, asi como en la garantia del
cumplimiento de los objetivos del gasto. Para ello, las reformas correspondien-
tes persiguieron el fortalecimiento de los 6rganos de control interno de las de-
pendencias y de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades. Asimismo, en
respuesta a la exigencia de pluralidad y apertura politica, se estableci6 la Con-
traloria Social, concebida como mecanismo de control preventivo, con participa-
cién de la sociedad.

Con la llegada de la alternancia se dio paso a una nueva etapa en materia de
control legal de la funcién publica, la cual intenta materializar el propésito de
iIrrumpir en el sistema de corrupcion, vulnerar su estructura y propiciar un ejer-
cicio no sélo eficaz, sino transparente, de la funcién pablica. A esta légica res-
ponden la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion y la Ley del Servicio

Civil de Carrera.

Sin embargo, para que este nuevo marco normativo produzca los resultados espe-
rados, se requiere una auténtica voluntad politica en todos los niveles de la Admi-
nistracién Publica y una amplia participacion de la sociedad para que ejercite su
derecho de vigilar y exija informacién transparente y oportuna. El resultado de es-
tas nuevas leyes todavia est por llegar.

Conclusiones

La cultura del sector publico es el producto de la interaccién, a través del tiempo,
de los incentivos del sistema de gestion publica con los valores y capacidades de Ia
sociedad en la que estd inmerso. El sistema central de responsabilidad, presenta-
cién de informes y presupuesto, se considera una influencia mas poderosa sobre la
conducta de los funcionarios publicos, que el sistema de administracion pablica en
si. Los motivos se encuentran en la contienda por la asignacién y control de recur-
sos, que es el centro de la economia politica del gobierno en todos los niveles. El
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sistema financiero forma la arquitectura para la presentacién de informes sobre el
desempefio y responsabilidad en general, inclusive entre el Poder Ejecutivo y el Le-
gislativo; y por la carencia de un buen método de presupuestacidn, presentacién de
informes y controles es muy dificil saber c6mo se estd desempefiando el sistema de
la Administracién Publica.

Con base en la experiencia de otros paises, la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE) considera que los siguientes puntos son de es-
pecial importancia para México:

*  “Que se armonice la responsabilidad administrativa y financiera con la respon-
sabilidad asumida por los altos funcionarios.

* Que se dé prioridad a la creacién de un grupo de Iiderazgo para la adminis-
tracion publica, unido por un profundo compromiso con los intereses de la
Nacién.

* Que el liderazgo de la Administraciéon Publica muestre normas de conducta
que refuercen la percepcion interna y externa de profesionalismo apolitico del
servicio en la prictica de politicas del gobierno del momento.

* Que el enfoque sobre el desempefio se refuerce mediante una amplia variedad
de medios formales e informales, pero en especial, encargindose con firme-

za y transparencia del mal desempefio dentro de las filas de la Administracién

Pdblica” %7

México dispone actualmente de un amplio marco normativo con instrumen-
tos juridicos que todavia pueden perfeccionarse, pero que ya serian suficientes
para lograr un buen nivel de transparencia y rendicién de cuentas en la Admi-
nistracién Publica, asi como para fincar responsabilidades y aplicar las sancio-
nes correspondientes.

A través de la historia de México, se ha demostrado que el marco normativo no ha
sido eficaz para impedir que el pais llegara a muy altos niveles de corrupcién e inefi-
ciencia. También se empieza a evidenciar que la pluralidad y la alternancia en el po-
der no son condiciones suficientes para contar con gobiernos eficaces y honestos.
La democracia electoral no garantiza que los gobernantes electos sean responsables
y rindan buenas cuentas, a menos que se disponga de instituciones y leyes que los
obliguen a ello. Se requiere también de una ciudadania vigilante que exija rendicién

137 Alex Matheson, Reforma de la administracion publica en México: una perspectiva de la OCDE, pp. 4-5.
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de cuentas con madurez y responsabilidad. Es necesario, ademas, que los partidos
no permanezcan pasivos cuando los servidores publicos propuestos por ellos co-
meten actos de corrupcion.

En este aspecto, los partidos han sido débiles para exigir a los funcionarios salidos
de sus filas un comportamiento ético, responsable y eficaz. Cuando los funciona-
rios incurren en responsabilidad, sus partidos aparentan ignorarlo y, en el mejor de
los casos, sélo les aceptan la renuncia. No les fincan responsabilidades ni apoyan
los procedimientos para la aplicacién de sanciones. El temor a lesionar la imagen
del partido les impide actuar en consecuencia. Esto, finalmente, perjudica al parti-
do, ya que los ciudadanos cada dia toman mayor conciencia y ya no les pasa inad-
vertido el comportamiento de sus gobernantes.

El debate sobre la transparencia y la rendicién de cuentas es muy reciente en Méxi-
co y se ha centrado principalmente en el &mbito federal y en forma todavia inci-
piente en algunos gobiernos municipales, promovida por la oposicion, pero todavia
no ha recibido suficiente atencién, sobre todo en los gobiernos estatales. Esto se
debe a que la facultad de control y vigilancia de la cuenta ptblica estatal la tiene el
Congreso local. En los congresos locales de casi todos los estados, la mayoria de
los diputados son del mismo partido del que son los gobernadores. En este proce-
so de descentralizacidn creciente, los estados y municipios reciben cada vez mas re-
cursos y por lo tanto se impone una mayor fiscalizacién, tanto en la rendicién de
cuentas como en la eficacia de su aplicacién.

Si a pesar del amplio conjunto de normas preventivas, fiscalizadoras, de rendicién
de cuentas, de fincamiento de responsabilidades y de sanciones, no se ha logrado
evitar los comportamientos ilicitos, pareciera tener vigencia la frase del antiguo fi-
l6sofo Isocrates: “Lo mas importante para el avance de los pueblos no es que los
pérticos estén cubiertos de decretos, sino que la justicia habite en el alma de los
hombres”. Para la observancia de la ética en el servicio publico, no basta el mar-
co normativo, también es determinante la formacién en valores, la filosofia de vida
familiar y social, la intencién y propésitos personales que impulsan a la persona a
aceptar el cargo, los cuales inspiran su trabajo diario.

El marco normativo es necesario para dar certeza juridica y estructura al Estado
de Derecho y al comportamiento personal y social. La mejor legislacién puede ser
inoperante si no hay la disposicién de respetarla y cumplirla a cabalidad. Casi siem-
pre serd posible encontrar la manera de violarla o de aparentar su cumplimiento,
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cuidando sélo la formalidad externa. Puede haber actos de corrupcién que formal-
mente cumplen todas las disposiciones legales.

“De los servidores publicos depende la existencia misma de la colectividad. A
ellos, como legisladores, corresponde establecer el orden juridico que habra de
regir a la sociedad. En sus demas funciones, a ellos les toca salvaguardar la sobe-
rania, procurar y administrar la justicia, garantizar el orden, la seguridad y la paz;
velar por el respeto de las libertades y los derechos del hombre; asegurar la pres-
tacién de los servicios publicos y procurar el bienestar de la sociedad y de las per-

sonas que 121 integran.””s

Dificilmente pueden elaborarse leyes de ética pablica que establezcan en forma
particularizada todas las hipétesis posibles de conflictos de intereses, o todas aque-
llas situaciones en las que pudiera encontrarse en peligro la confianza publica en las
acciones y el desenvolvimiento de las instituciones del Estado. Tampoco es conve-
niente establecer inicamente y en forma abstracta principios generales ya que, sien-
do la ética un concepto por extension indeterminado, la aplicacion de ellos podria
tergiversarse e incluso ser inaplicable .

“Resulta fundamental establecer como condicion general para el ejercicio de la
funcién pablica, la observancia y cumplimiento de la ética pablica y fijar, junto a
los principios y reglas rectoras que sirvan de interpretacion, los deberes, prohibi-
ciones e incompatibilidades. Deberan sumarse a los ya regulados por las normas
existentes en la materia en el orden nacional, los mecanismos de participacién so-
cial en el control, los que operaran como medio idéneo para permitir un maximo
grado de transparencia que limitara, sin dudas, la eventual tipificacién de actos,
hechos u omisiones que puedan integrar el concepto general de corrupcién, en

sentido amplio.”139

Finalmente, en los partidos y en los ciudadanos recae la facultad de elegir a los
hombres y mujeres que mejor garanticen resultados de honradez y eficacia en el
desempefio de su funcién. Los partidos deberan supervisar, apoyar y vigilar la ges-
tién de quienes propusieron como funcionarios y los ciudadanos habran de exigir
a los servidores publicos resultados positivos, rendicion de cuentas y comporta-
miento ético.

1% Jos¢ Sainz Campillo, La ética en el servicio publico: deontologia del servicio publico, INAP, México, 1996, pp. 9-10.
13 Juan Bautista y Juan de Dios Cincunegui, La corrupcidn y los factores del poder, Instituto de Estudios sobre el Rol del Es-
tado en la Sociedad, Buenos Aires, 1996, p. 35.
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El derecho integra las manifestaciones normativas de la cultura de un pueblo. Las
costumbres originan el Derecho, que es una reafirmacion de ellas y constituye un
fenémeno social universal. El habito es una costumbre, prictica o disposicion or-
ganica, modo de ser o predisposicién adquirida por la repeticién frecuente de un
mismo acto. “La Moral y el Derecho proceden de las costumbres. No existe vida
social sin costumbre. La costumbre se impone por el habito y la tradicién y consti-
tuye el comienzo de una ley, pero se distingue de ésta por su caracter esencialmente
pragmatico. La costumbre ha nacido espontineamente de las necesidades sociales y
de los deseos de la vida social”.!°

“Sélo la voluntad puede dar al derecho lo que constituye su esencia, la realidad.
Por eminentes que sean las cualidades intelectuales de un pueblo, si la fuerza mo-

ral, la energia y la perseverancia le faltan, en ese pueblo jamas podra prosperar el
derecho.”™!

1“0 Andrés Serra Rojas, op. cit, pp. 26, 27.
1 Jbid,, p. 24.
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Introduccion

Ante el reclamo ético de la sociedad para que la Adminis-
tracion Publica funcione apegada a principios éticos, los
gobiernos de todo el mundo estructuran sus marcos nor-
mativos, involucran a los diferentes sectores de la sociedad
y establecen programas que conduzcan a obtener los fines
deseados. En este contexto, México no es la excepcion, y al
estar colocado en los niveles de mas alta corrupcién se ha
sentido obligado a impulsar y a fortalecer una infraestruc-
tura ética.

142 5 la Administra-

Siguiendo la metodologia de Bochenski,
cién Pablica podriamos considerarla como una gran confi-
guracién en la que todo lo que abarca est4 unido entre si por
una serie de relaciones que a su vez conforman una sola uni-
dad. Una Administraciéon Publica regida por la ética estaria
configurada, desarrollada y unida por un andamiaje de prin-
cipios, ideas y practicas que iluminan y conducen como eje

e hilo conductor todos sus procesos y acciones.

Este andamiaje requiere una estructura sélida que no se im-
provisa; las sociedades la construyen a través de su histo-
ria con la transmisién de valores, practicas y sistemas que se
vuelven cultura. En las raices profundas de nuestra nacion es
posible encontrar el andamiaje y desempolvar esa estructura
ética como apoyo y punto de partida para la reconduccién
en el presente. La reconstruccién de esa estructura se pue-
de lograr con base en tres elementos: la prevencion, el con-
trol y la gestion.

La prevencion ha de ser una tarea permanente de toda insti-
tucion, a fin de capacitar a su personal y crear los mecanismos
necesarios, legales y administrativos para estimular el com-
portamiento ético.

2 loset Bochenski, Los métodos actuales del pensamiento, Rialp, Madrid, 1968, p. 18.
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El control tiene como sustento el andamiaje del marco normativo al que deberan
ajustarse el trabajo del servidor publico y el papel de vigilancia de los distintos ni-
veles de autoridad para lograr el respeto a las normas y, dado el caso, para aplicar
las sanciones por su incumplimiento.

La gestion debe apoyarse en sistemas adecuados, capaces de propiciar que el des-
empefio de cada dependencia y de cada persona se desarrolle sobre la base de reglas
claras de operacion y de comportamiento, que reduzcan o eliminen la discreciona-

lidad y la posibilidad de cometer ilicitos.

La gestién ética en el servicio ptblico no se obtiene solamente con el control y la
reconduccién institucional. También se requiere promover la integridad y la con-
ducta ética del servidor publico, para lo cual es necesario buscar algtn tipo de
consenso sobre lo que se entiende por un comportamiento adecuado y dar a los
funcionarios las pautas sobre la forma en que deben actuar, tomar decisiones y for-
mular juicios en su trabajo diario.

En este capitulo se examinaran las acciones que el gobierno, los partidos poli-
ticos y los ciudadanos realizan o pueden realizar en los distintos dmbitos de la
Administracién Publica mexicana para lograr la gestion ética de los funciona-
rios; y se analizardn algunas acciones que con este fin se llevan a cabo en otros
paises.

Una de las hipotesis sobre las causas que impiden la gestidn ética es la que se atri-
buye al desconocimiento que sobre el tema de la ética tienen los servidores publi-
cos y la actitud que guardan hacia ella, asi como la percepcién que tienen sobre las
consecuencias de su comportamiento, ya que si ellos no son conscientes de que su
comportamiento debiera ser distinto y por qué razones, no habra punto de parti-
da para intentar el cambio.

Encuesta aplicada a legisladores y dirigentes partidistas

Con el propésito de confirmar o desechar esta hipdtesis y con el fin de recabar opi-
niones y propuestas de solucion, se llevd a cabo una encuesta entre dirigentes de
partidos politicos y legisladores (El Anexo I muestra el contenido del cuestionario
y el resumen de las respuestas).
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Poblacion de estudio

La poblacién objetivo de la encuesta estuvo conformada por las y los diputados fe-
derales, senadores y dirigentes partidistas que desempefiaban sus funciones en mar-

zo del afio 2000.

Diseino del levantamiento

Las caracteristicas de la poblacion objetivo son muy particulares. Por un lado, los
legisladores constituyen una poblacién que puede identificarse facilmente y son
exactamente 628; por otro lado, los dirigentes partidistas difieren mucho y se en-
cuentran en distintos niveles y estructuras.

En virtud de tales caracteristicas, se eligié llevar a cabo un censo para legisladores y
un sondeo de opinién para dirigentes partidistas. Para ello se disefié un cuestionario
de 42 reactivos, el cual fue entregado a S00 diputados federales, 96 senadores de la
LVIII Legislatura y a 300 dirigentes partidistas. Se entregaron un total de 896 cues-
tionarios, de los cuales se obtuvo respuesta tan solo de 40.2 por ciento, lo que repre-
senta a 312 legisladores y a 102 representantes de partidos politicos

Es importante considerar que los resultados que aqui se presentan no provienen de
una muestra aleatoria, ya que al tener un porcentaje elevado de no respuesta se pueden
sesgar los resultados. Por ello, a pesar de que la muestra de legisladores representa casi
S0 por ciento de la poblacion, los resultados del sondeo a legisladores y dirigentes
partidistas s6lo se refieren a las y los legisladores y dirigentes que le dieron la debida
importancia y se tomaron el tiempo necesario para responder el cuestionario.

Los resultados del sondeo buscan dar cuenta de las caracteristicas y opinién sobre
la ética en la Administracion Publica, de los dirigentes que tienen la responsabili-
dad de decidir la elecciéon de candidatos que tendrén la facultad de fiscalizacién y
de disefiar las leyes que regulan el comportamiento de los funcionarios que tienen
en sus manos la administracién publica.

El cuestionario

Los principales temas abordados por el cuestionario fueron:
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* Conocimientos y percepciones de la ética y su aplicacioén en las tareas del
servicio publico

* Aspectos vinculados con la formacién personal del funcionario sobre la
ética

* Expectativas respecto al comportamiento ético de los funcionarios puiblicos

* Oportunidades para realizar cambios en la ética personal e institucional

* Obstaculos para la practica de una conducta ética en el servicio publico

* Propuestas para el fomento de una Administraciéon Pdablica regida por la
ética.

Ademas, el cuestionario incluyé una secciéon de caracteristicas demograficas y de
participacién politica.

Caracteristicas de los entrevistados

* Delos 414 encuestados, 75 por ciento corresponde a legisladores y el resto
a representantes de partidos politicos

* Con respecto al sexo de los entrevistados, 71 por ciento son hombres y 29
por ciento mujeres

* Elrango de edad va de los 20 a los 90 afios

* 43 por ciento de los entrevistados participa como dirigente en un partido
politico y 56 por ciento s6lo es militante

* 35 por ciento ha sido dirigente de comités municipales, 13 por ciento de
comités estatales, 15 por ciento consejero estatal y tres por ciento consejero
nacional

* 12 por ciento de la muestra ha sido militante desde 1979 o antes, 31 por
ciento desde los ochenta, 53 por ciento desde los noventa y el resto del afio
2000 en adelante

* El tipo de participacién politica que han tenido los encuestados ha sido en
los tres niveles de gobierno (siete por ciento federal, seis por ciento estatal
y 30 por ciento municipal) y en la legislatura federal y estatal (22 y 12 por

ciento, respectivamente).

A continuacién se presenta una sintesis agrupada de las respuestas dadas a las 42
preguntas en cada uno de los seis aspectos que la encuesta se propuso explorar.

I. Conocimiento que los funcionarios tienen sobre la ética y la interpretaciéon
q y P
que hacen de su aplicacion en las labores del servicio puablico.
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La definicién de ética que obtuvo 62 por ciento de aprobacion es la que la descri-
be como una disciplina filoséfica que tiene por objeto los juicios de valor, cuando
se aplican a distinguir entre el bien y el mal. Sélo 10 por ciento la asocié con con-
ductas dirigidas al cumplimiento de las leyes.

1. La ética esta relacionada con:

100%

1. El comportamiento publico 4% 90%
. . 0/

2. lavida privada de la persona 2% 80%
70%

3. Con las dos 93% 60%

50%
40%
30%
20%
10%

0%

- ALY

A la pregunta de si la ética debe relacionarse con la religion, 90 por ciento respon-
di6 que no debe asociarse con ninguna religion, por lo que es posible establecer el
didlogo sobre ética entre todos, independientemente de sus creencias personales.

2. ;La ética debe relacionarse siempre con la religion?

100%

2. No 96% 80%

60%

40%

20%

0%

WA
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3. ¢Las personas pueden vivir con una ética civica, no basada en la religion?

1S 90% oo — |

2. No 10% s — |
60% —
40% —
20% —

0%

Si

N

A la pregunta sobre si la ética debe relacionarse con la vida publica o sélo con la
vida privada de las personas, 96 por ciento reconoce una ética comdn para todas las
actividades de la vida. Sin embargo, a la pregunta relativa a qué aspectos concretos
debe aplicarse la ética, las respuestas contradicen lo anterior dado que se refieren,
en su mayoria, a actitudes individuales y de relaciones personales, y dan un menor
porcentaje a las que se refieren a actividades puablicas. A la pregunta especifica de a
qué actividades de la politica puede aplicarse la ética, 79 por ciento respondié que
a todas, 16 por ciento a muchas y seis por ciento a pocas.

Los temas relativos a la bioética recibieron mayores respuestas como susceptibles
de la reflexién ética y en menor grado los relativos al cuidado de los recursos natu-
rales. Los temas econémicos obtuvieron 25 por ciento.

A la pregunta relativa hacia quiénes tenemos obligaciones éticas, 26 por ciento con-
testd que hacia todos y con porcentajes de 18 a I9 por ciento se sefialan a los par-
tidos politicos y la naturaleza. A los pobres se da el mas bajo, con 17 por ciento.

A la pregunta ¢;con qué aspectos se relaciona la ética?, 81 por ciento contestd que
con todas las actividades de la vida y a la bisqueda del beneficio personal la sefia-
16 el §9 por ciento.

2. Aspectos vinculados con la formacién ética del funcionario
La familia es la principal institucion de donde procede la formacién ética, a juicio

de 32 por ciento de los encuestados, seguida por la formacion civica escolar, con
21 por ciento, la formacion religiosa con 19 por ciento y la profesional con 18 por
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ciento. La familia, la escuela, la iglesia y la universidad, en ese orden, son las insti-
tuciones en donde se aprende la ética.

10. Su concepcion de la ética se basa en:

35%

. Educacion familiar 32%
30%

2. Educacion religiosa 19% 2500
3. Educacion civica 21% 20%
4. Educacion profesional 18% 15%
N 10%
5. Una filosofia (;cual?) 9%
5%

0/
6. Otros 2% 0%

3. Aspectos relacionados con sus expectativas respecto al comportamiento éti-
co de los politicos

Sobre la percepcién que los funcionarios tienen acerca del comportamiento ético
de los politicos, a la pregunta ¢a cuintos politicos les interesa la ética? “A todos”,
respondié s6lo 10 por ciento; a muchos el 15 por ciento y a muy pocos el 82 por
ciento. Este es un dato significativo, ya que si el politico opina que a los politicos
no les interesa la ética, puede ser una explicacién de lo que sucede en la practica de
esa profesion, y esto se viene a confirmar con las respuestas a la siguiente pregun-
ta: ;cudntos funcionarios toman en cuenta la ética para decidir el destino de los re-
cursos? Todos, dos por ciento; muchos, 15 por ciento y pocos 79 por ciento. Si en
las preguntas anteriores se sefiala el poco interés tedrico, en éstas se advierte la es-
casa aplicacién practica.

4. Oportunidades que perciben los funcionarios para realizar cambios éticos
P que p P
personales y estructurales

A la pregunta sobre qué posibilidades observa de que la politica en México se de-
sarrolle sujeta a criterios éticos, las respuestas fueron: todas cinco por ciento, mu-
chas 46 por ciento y pocas 45 por ciento. Sin embargo, en una pregunta posterior,
los funcionarios si ven la posibilidad de cambios, a condicién de que se transforme
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el ambiente en el gobierno. A la pregunta sobre qué posibilidades existen de modi-
ficar el ambiente del gobierno para vivir la ética, las respuestas fueron: todas el 95
por ciento, muchas el 17 por ciento y pocas el ocho por ciento. Esto puede sugerir
que se requiere mayor supervisién y un marco normativo mas eficaz.

20. Posibilidad de que la politica en México se viva sujeta a criterios éticos

60%
1. Toda 6%

2. Mucha 47%
40%

3. Poca 46%

4. Ninguna 1% 20%

L

Ui

0%

5. Principales obsticulos a la prictica de una conducta ética en el servicio

publico

Al pedir a los funcionarios que numeraran por grado de importancia los obstacu-
los para lograr el comportamiento ético en la Administraciéon Publica, el resulta-
do fue el siguiente:

El principal obstaculo es la formacién personal, con 84 por ciento; las tradiciones
y costumbres, 78 por ciento; inadecuada seleccién de dirigentes partidistas y el no
expulsar a los deshonestos, 78 por ciento; prejuicios, 76 por ciento; pérdida de be-
neficios personales, 76 por ciento; debilidad institucional, 72 por ciento; normas
deficientes, 71 por ciento; sistemas de comunicacién inadecuada, 66 por ciento.

6. Propuestas para el fomento de una Administracién Piblica regida por la ética
Entre las propuestas para alcanzar un comportamiento ético, 80 por ciento de los en-

cuestados centr6 el combate a la corrupcidn en tres lineas: abatir la impunidad, selec-
cionar al personal y rendir cuentas. La aplicacién de principios a situaciones concretas
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fue sefialada por 76 por ciento; el tener valores éticos personales, 74 por ciento. La vi-

gencia de codigos de ética, 73 por ciento. La reflexion sistematica, S9 por ciento. Cam-

bios internos en las personas, 52 por ciento. Promover cambios en las instituciones, 50

por ciento. Mejorar la formacién en la familia, 49 por ciento. La aplicacién de leyes,
or ciento; v analizar la aplicacién de la ética a casos concretos, or ciento.

48 p to; y analizar la apl dela ét tos, 45 p t

25. Indique las dos principales formas de vivir la ética en el gobierno

30%
. Seleccionar a quienes ingresan 23% 25%
. Elaborar cédigos de ética 110 20%
. Conferencias 200 15%
. Consultar a expertos 1% 10%
. Exigir rendicion de cuentas 24% 5%
. Expulsar a quienes tengan comportamiento no ético 9% 0%
. No permitir la impunidad 28%
Otro 1%

PO NS WN =

Uno de los principales problemas que se pueden detectar con los resultados de la
encuesta es el que se refiere a la falta de canales para la difusién y la concientizacion
sobre la ética en el servicio publico. No hay mecanismos de introyeccién, ni de ho-
mologacién de principios, para aplicarlos en la practica. Tampoco existe claridad y
coherencia entre los principios éticos constituyentes del servicio ptiblico que sean
accesibles y conocidos por todos sus miembros. Ademas, las opiniones reflejan que
se concibe la ética como algo acabado que la persona posee 0 no posee; no se con-
cibe como un conjunto de valores que se podrian adquirir a través de un proceso.

Finalmente, las propuestas que aporta la encuesta para impulsar una Administra-
ciéon Pablica regida por la ética coinciden con muchas de las acciones que ya se
realizan en otros paises y que se han empezado a llevar a cabo en México y que ana-
lizaremos a continuacién.

Codigos de ética

Numerosos paises en el mundo ya utilizan los cédigos de ética’™ y en la encues-
ta fue una propuesta de la mayoria: se considera como un instrumento que puede

%3 En el Anexo 2 se presenta la sintesis de 16 codigos.
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complementar o reforzar la infraestructura ética, pues abarca al mismo tiempo as-
pectos preventivos, de gestién y de control.

El Derecho aparece como la forma que toma la moral para regular la vida social,
pero el Derecho no puede prohibir todo lo malo, ni obligar a todo lo bueno. Des-
de esta perspectiva, la ética y el derecho son dos dmbitos interrelacionados. La éti-
ca limita al derecho desde el punto de vista de que todo lo que el derecho no puede
prescribir cae dentro del ambito de la ética y el derecho limita a la ética porque el
objetivo de una vida virtuosa no puede imponerse a todos sobre los ordenamien-
tos juridicos.

Las leyes y las acciones coercitivas no son suficientes para impulsar o inhibir las
conductas que dependen de la voluntad personal, ya que muchas de ellas no pue-
den ser evaluadas ni fiscalizadas por agentes externos y en ocasiones, aun cuando
los efectos del comportamiento sean visibles, es dificil y a veces imposible fincar
responsabilidades por ilicitos que no dejan huella del actor. En tales casos, la tnica
garantia es la responsabilidad personal y la calidad moral del servidor publico.

Es una realidad que la ley no es univoca y que las mismas limitaciones del lenguaje
la vuelven equivoca, es decir, que permite interpretarse de diferentes maneras, por
lo que puede darse el caso de cometer actos de corrupcion sin violar la ley. Por otra
parte, las leyes, como el lenguaje, presentan sélo conceptos y proposiciones obje-
tivas y quien las conoce adquiere sélo informacién, pero asi como en la ciencia no
basta con presentar proposiciones posibles, en la ética no basta con enunciar en las
leyes formas ideales de comportamiento. Se pueden hacer reales cuando las perso-
nas conocen esos contenidos legales y construyen nuevas proposiciones que se tra-
ducen en conductas personales objetivas y que, ademas, pueden generalizarse a los
comportamientos de los demas.

Este proceso metodoldgico elimina, o por lo menos atenta, la limitacién que el de-
recho hace a la ética al no prohibir en sus leyes todo lo negativo; y al mismo tiem-
po impulsaria al servidor publico a evitar en su gestién vicios como la corrupcioén
y la injusticia, y a buscar virtudes como la equidad y la prudencia.

Un instrumento que puede ser muy 4til como apoyo en este proceso es la formu-
lacién de codigos de ética, los cuales son ordenamientos que sin contener sancio-
nes de carcter vinculante se proponen dar una guia de comportamiento y obtener
de los servidores ptblicos un compromiso personal, para que por voluntad pro-
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pia se obliguen a cumplir normas de conducta congruentes con el ideal deseado de
servidor publico.

El propésito de los codigos de ética en la Administracién Publica es el de impul-
sar, fortalecer y consolidar una cultura de respeto hacia los mas altos valores en que
debe sustentarse el servicio publico. Los cédigos de ética pueden ser documentos
juridicos o simples declaraciones administrativas, en los que se establezcan la ca-
lidad y los niveles esperados en el comportamiento de los servidores publicos. Se
pueden sefialar en ellos los principios éticos aplicables en general, o a un departa-
mento u organismo especifico.

Los cédigos de ética pueden ser también instrumentos de capacitacién para los
ciudadanos, pues a través de ellos se les informa qué es lo que deben esperar de la
conducta del servidor puablico y, al conocer lo que se le exige, se orienta a los ciu-
dadanos, para estar en mejores condiciones de elegir a quien les garantice que cum-
plird con tales exigencias.

Los cédigos de ética'** ayudan a las instituciones a dejar en claro cuéles son las con-
ductas que convienen al éxito del grupo y cuales son las conductas que lo afectan;
también ayudan a crear un ambiente de colaboracion y de participacion en los éxi-
tos de la organizacion. Como instrumentos para la labor de vigilancia de los ciu-
dadanos, ayudan a comparar si el comportamiento de los servidores publicos esta
apegado a lo que les sefala el cédigo de ética como compromisos a cumplir.

Los c6digos de ética son instrumentos auxiliares de las leyes y sus enunciados tien-
den a obtener de quienes los suscriben un compromiso personal que va mas alla de
las leyes objetivas, COmMpPromiso que propone una mistica y un proposito superior
de servicio y que, una vez aceptado, compromete al aceptante, por voluntad propia,
con una fuerza igual, o mayor, que una ley.

Dadas sus caracteristicas, en la formulaciéon de los cédigos de ética deben participar
g p P
quienes los van a aceptar y deben reflejar los valores y objetivos del grupo o institucion.

Cada institucién o dependencia tiene objetivos y valores expresados en compromi-
sos que los miembros asumen como propios. Lo importante es que cada uno de sus

integrantes sepa perfectamente cual es el fin que persigue el grupo.

1% OCDE, La ética en el servicio publico, Ministerio de la Administracion Publica, Madrid, 1997, pp. 75-76.
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En los codigos de ética se deja claro cudles son las conductas que hay que pro-
mover y también las que deben rechazarse. De esta manera, la actuacién de cada
persona est enfocada a las metas del grupo. Lo recomendable es que los miem-
bros se retinan, revisen detalladamente sus comportamientos y hagan un inven-
tario de qué se debe y qué no se debe hacer, para convertir ese inventario en un
cédigo de conducta.

Es fundamental que los miembros del grupo participen en la elaboracién y en la
revision del codigo de ética.

El elemento mas importante para que un cédigo de ética tenga éxito es el compro-
miso personal y el ejemplo que den los dirigentes. Si el dirigente no cumple con
las reglas, es como si las reglas no existieran. El argumento convence, pero el ejem-
plo arrastra.

Es muy importante que todos los miembros del grupo conozcan y sepan interpre-
tar el cédigo, para lo cual conviene establecer un programa permanente de comu-
nicacién, capacitacion y asesoria, con el fin de que todos puedan aplicar el codigo
a las situaciones a las que se enfrentan diariamente.

En 1998, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE)," con el fin de contribuir al mejoramiento de la conducta ética en el
servicio publico de los paises miembros, a través de su Consejo emitié recomen-
daciones sobre la materia, bajo el titulo de “Principios para la Gestion Btica en el
Servicio Pablico”. Estos principios, que se detallan a continuacién, pueden ser una
guia para la elaboracién de los codigos de ética:

* Las normas éticas para el servicio pablico deben ser claras, es decir, los ser-
vidores puiblicos necesitan conocer los principios basicos que hacen acepta-
ble (“bueno”) su actuar

* Las normas éticas deben reflejarse en la estructura legal (se trata de un siste-
ma de ética de la gestién publica)

* Los codigos de ética deben estar disponibles y ser accesibles para los servi-
dores ptblicos

* Los servidores publicos deben conocer sus derechos y obligaciones cuando
incurren en faltas o en trasgresion de las normas éticas

1% OCDE, op. cit, p. 82.
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* Los compromisos politicos deben ser materia de reforzamiento de la
conducta ética de los servidores publicos, es decir, los lideres politicos
son responsables del mantenimiento de la calidad de los principios éti-
cos. Deben demostrar su compromiso a través del ejemplo y por las ac-
ciones que realizan

* El proceso decisional debe ser transparente y abierto al escrutinio.

* Deben existir directrices claras para la interaccién entre los sectores ptblicos
y privados

* Los funcionarios deben demostrar y promover la conducta ética

* Las politicas directivas, los procedimientos y las practicas, deben estimular
la conducta ética, deben demostrar el compromiso de la organizacién para
respetar los principios éticos

* Las condiciones del servicio ptblico y de la gestién de recursos humanos de-
ben propiciar la conducta ética

* Deben existir procedimientos y sanciones apropiados para tratar con las
conductas no éticas.

De acuerdo con los principios anteriores, podemos concluir que un cédigo de éti-
ca de la funcién publica consiste en establecer en un documento los principios y
valores del “bien actuar” para lograr los objetivos institucionales, con base en un
fin dltimo, el bien comtn, y que, ademas, los servidores publicos se comprometen
a cumplir.

Cuando se refiere a un sistema de ética de la gestion publica, al c6digo de ética de-
ben agregarse las leyes y reglamentos que constituyan la parte prescriptiva de la fun-
cién publica, los cuales sefialan las obligaciones, derechos y, en su caso, las faltas o
delitos y las sanciones inherentes al ejercicio de la gestién publica. Los cédigos de
ética deben tener una relacién vinculatoria con la normatividad para la aplicacion
de sanciones.

Para este trabajo se analizaron cédigos de ética de 16 paises y en el Anexo 2 se pue-
de consultar una sintesis de sus contenidos.

En la mayoria de los paises que cuentan con c6digos de ética para la funcién pabli-
ca, sea en general o para dependencias en particular, no se sefialan medidas coerci-
tivas por su incumplimiento. Quedan s6lo en el nivel de conflictos de conciencia.
Sin embargo, las faltas cometidas que lo ameriten deberan tienen vinculaciéon con
las normas juridicas aplicables.
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En casi todos los cédigos se definen principios éticos y, a partir de ellos, se de-
sarrollan reglas de conducta que implican valores. Establecen objetivos con base
en esos principios y tienen cardcter dogmatico regulado por lo que se debe o no
hacer.

Los cédigos precisan valores aplicables a la funcién publica, enuncian los compro-
misos que los servidores publicos contraen con los ciudadanos y precisan como ob-
jetivo de la funcién publica ser el medio para alcanzar el bien comdn.

El Cédigo de Estados Unidos'* establece 14 principios como base de un compor-
tamiento integro para lograr un gobierno confiable y sefiala en cada caso donde se
encuentran normadas las reglas de operacién.

El Codigo de Canada reconoce que debido a la aceptacién consuetudinaria de las
normas de conducta, se opera con pocas reglas formales.

El Cédigo de Colombia'*® enfatiza la moralizacién de la administracién publica y
la lucha contra la corrupcién. No tiene referencias a principios y valores especifi-
cos de la funcién puablica.

El Cédigo de Brasil'® considera el comportamiento privado y el ptblico como
unidad indivisible. Sefiala la existencia y el funcionamiento de las comisiones de
ética encargadas de aconsejar y orientar al servidor publico sobre su ética profe-
sional. También cumple la funcién de examinar y procesar las acusaciones en los
casos que, se presume, se incurrié en faltas a dicho cédigo. Tiene ademas otro
cédigo para el Empleado Publico Civil del Poder Ejecutivo Federal, que es s6lo

enunciativo.

En México, varias dependencias han formulado sus cdédigos de ética. La Secretaria
p g

de Gobernacién sefiala 12 valores éticos, pero no precisa la finalidad de la funcién

publica ni la aplicacién practica de esos valores.

146 Estados Unidos: Reglamentos Finales expedidos por la Oficina de Etica del Gobierno de los Estados Unidos. Codificados en
la parte 2635 del Titulo 5 del Codigo de Reglamentos Federales. Reglamentos de las normas de conducta ética, cuya version
oficial ha sido publicada en las paginas 35006-35067 del Titulo 57 del Registro Federal (7 de agosto de 1992), con fecha de
vigencia del 3 de febrero de 1993. www.usoge.gov

147 Canada: Office of the Ethics Commissioner, www.strategis.ic.gc.ca/SSG/oe000ie.html

148 Colombia: Ley 734 de 2002 por la que se expide el Codigo Disciplinario Unico, en www.anticorrupcion.gob.cofleyes

149 Brasil: Tribunal de Cuenta Unica, www.teu.gov.br
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En su codigo, la Secretaria de la Contraloria (SECODAM) sigue la metodologia de
la planeacion estratégica. Tiene un fuerte caricter dogmatico basado en el “debo”.
Es un c()digo muy claro y preciso.

El Partido Revolucionario Institucional, en su Cédigo de 27" articulos sefiala
sanciones y disposiciones procesales que rebasan el nivel de apelar sélo a la con-
ciencia de los servidores publicos.

El Partido Accién Nacional tiene un Cédigo de ética’’ para el grupo parlamenta-
rio y otro para los servidores pablicos en general. Son documentos enunciativos de
los compromisos que los funcionarios contraen con el partido y con los ciudada-
nos. Considera la funcién ptblica como eminentemente ética. Apela a la adhesion
personal a los principios del Partido y es de caricter dogmatico.

En general, los c6digos de ética en el servicio publico se entienden no como regla-
mentos o leyes, sino como fuentes descriptivas de las cualidades que deben tener los
servidores publicos; como elementos de motivacién para alcanzar conductas ideales
y como instrumentos para generar la disposicién al habito moral y a la adecuacion
personal del servidor publico al ideal del servicio. Se puede concluir que los c6di-
gos de ética pueden ser valiosos auxiliares para obtener un comportamiento ético
de los servidores publicos, si paralelamente existen disposiciones juridicas que san-
cionen las conductas que se aparten de las normas propuestas en el c6digo. Pueden
ser también de gran utilidad si se les da adecuada difusién como material didacti-
co para que los ciudadanos conozcan lo que deben esperar de los servidores publi-
cos y, con base en ellos, les exijan un comportamiento congruente. Los codigos de
ética pueden ser también puntos de partida para la reflexion, la cual es indispensa-
ble para tomar decisiones regidas por la ética.

La reflexion ética en la toma de decisiones

Las normas que rigen la Administraciéon Pdblica regulan el comportamiento y po-
nen limites al quehacer de los funcionarios, pero dejan un amplio margen para la
toma de decisiones personales y es aqui donde, en ocasiones, se requiere un serio

150 PRI: Dictaminado el 19 de noviembre de 2001 en la 18 Asamblea Nacional, www.pri.org.mx
151 PAN: Jurado el 9 de febrero de 2002, www.pan.org.mx
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proceso de reflexién cuando las decisiones pueden beneficiar a unos y no a otros, o
cuando producen soluciones inmediatas con perjuicios a largo o mediano plazos.

Las decisiones que los servidores ptiblicos toman en funcién de su cargo incumben
no s6lo a ellos, sino a la sociedad a la que sirven, por lo cual es de vital importan-
cia que esas decisiones se tomen de tal manera que lo que se decida resulte en be-
neficio de todos y cumpla con los imperativos de ética y eficacia.

Aun cuando en ocasiones la reflexion se incline a abordarse con algunos elementos
subjetivos, es necesario considerar informacién objetiva y cientifica, construida 16-
gicamente, con elementos de experiencias anteriores, propias o ajenas, que puedan
ilustrar los juicios que se formulen.

Actualmente, en la toma de decisiones de los politicos tiende a dominar lo relativo
a los efectos que la decision pueda tener sobre la conservacion o la obtencion del
poder personal, del grupo o del partido, y los elementos de beneficio real a la so-
ciedad no se privilegian. Es por esto que la ética cada vez esti mas alejada de la ac-
tividad politica.

La raz6n para sostener un supuesto divorcio entre la ética y la politica estriba
en la concepciéon misma del poder y de la politica que la considera como acti-
vidad, cuyo fin dltimo es el acceso y la permanencia en el poder y como fuerza
y capacidad para imponer la voluntad sobre los demas. Con esta vision, sin lu-
gar a dudas, el fin justifica los medios; con esta concepcidn, la pregunta ;debo
o no debo? sale sobrando. El debate ético es tan prescindible como incémo-
do. Seria un lastre preguntarse sobre lo justo, sobre los bienes o sobre los ma-
les. Con esta filosofia lo tinico que interesa es arribar, permanecer y conservar
el poder. Y si bien muchos tedricos y politicos aceptan que estos preceptos son
lamentables, igualmente los califican como irrefutables e indispensables. Para
los politicos que ejercen esta actitud pragmatica, su proceder no amerita cali-
ficativos morales, pues nacen de lo inevitable, de lo que ellos llaman sencilla-
mente ajustarse a la realidad.

El pensamiento de raices humanistas no ve a la politica como una esfera de accién
donde la ética esté ausente o se tome en cuenta sdlo ocasionalmente. Ve a la politi-
ca como un campo donde siempre, ambas, ética y politica, se entretejen; donde la
reflexion y la ponderacion ética de las acciones se convierten en un ejercicio per-
manente e indisociable.
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La politica y el poder asi entendidos, han de utilizarse para hacer esencialmente lo
justo, lo deseable, ¢para quién? Para toda la comunidad, para el bien comin. Y aqui
es donde se inserta la democracia, que ha de servir como instrumento que canaliza
los intereses de las mayorias, en un marco de derecho previamente establecido.

Para que los actos y las decisiones tengan sustento ético, es necesario que el funcio-
nario publico adquiera el habito de reflexionar, detenida y especificamente, sobre
sus acciones y sus consecuencias; sobre lo posible de las cosas y lo imposible de al-
gunas de ellas, para hacerlas posibles; pero también sobre sus ideales; sobre el bien o
sobre los bienes, pero también sobre los males que pueden acarrear y optar, en oca-
siones, por el mal menor; y sobre las consecuencias de sus acciones en el presente y
en el futuro. Estos temas deben ser materia de reflexion de todo servidor publico.

En un proceso de reflexion tal vez no es facil dirimir, por ejemplo, entre el valor de
la libertad, de Ia libertad del ser humano, y el de la gobernabilidad. No son valo-
res que siempre van de la mano. Una manifestacion de libertad no necesariamente
conlleva una gobernabilidad estable.

Discutir sobre valores y discutirlo en términos de la actividad politica, es algo que
hoy se hace mas necesario y no solamente entre los valores en abstracto, sino entre
el ser y el deber ser de las cosas, entre lo deseable y lo posible.

Se dice que la politica es precisamente el arte de lo posible; y lo es, pero sélo en
cierta medida; la historia también da cuenta de cambios imposibles. Hace alrede-
dor de cuatro décadas que se han dado en todo el mundo més de 40 transiciones
hacia la democracia, sin derramamiento de sangre. Muchos hubieran pensado que
esto solo podria lograrse por medios violentos.

La politica no puede ser ajena a los ideales, a lo que pensamos como algo mejor
para nuestra propia realidad. Lo que pensamos como algo mejor, necesariamente
representa un bien. Quien tiene ideales, estd pensando en un bien mejor, y quien
piensa en un bien mejor, hace necesariamente una valoracién ética de las cosas. En
este sentido, los ideales, el bien que se busca y la ética, son eslabones de una mis-
ma cadena. Pero esa unién no se ve tan clara ni es tan sencillo formularla, Cuando
en una decisién politica se tiene que optar por un bien que esti un poco mejor que
el otro, no hay problema. Las decisiones resultan sencillas. Sin embargo, ¢qué suce-
de cuando el funcionario tiene que optar entre dos males? Se hace o0 no necesaria
una valoracién ética para distinguir cudl de esos dos males es menor? En estos ca-
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sos, aunque resulte paraddjico y contradictorio, optar por un mal, asi sea éste me-
nor, pudiera ser también parte de la ética.

La politica, sin duda, es una actividad de consecuencias sociales, de corto, me-
diano y largo plazos. Una decisiéon que pueda parecer correcta en el corto pla-
zo, podra traer consecuencias nefastas en el futuro, por ejemplo, cuestiones que
tienen que ver con politica econdémica. En ocasiones, para salir del paso se toma
una decisiéon que puede afectar enormemente el futuro; como el endeudamiento
que tuvo México en los afios ochenta. Otro ejemplo seria la necesidad de crear
empleos, sobre lo cual nadie tiene dudas; pero crear empleos a costa de agotar
los recursos naturales, que son finitos y que afectaran el bienestar de las futuras
generaciones por el deterioro ecoldgico, es algo que debe reflexionarse con cui-
dado y, en todo caso, encontrar la forma de crear empleos sin causar deterioros
ecolégicos.

La miseria y la mala calidad de vida son, sin duda, consecuencia del alejamiento de
la ética de la politica. La miseria no surge por generacion espontanea; la gente mar-
ginada no se encuentra asi por naturaleza, ello se debe en gran medida a las malas
decisiones politicas en materia econdmica y social.

La reflexién es indispensable para tomar decisiones eficaces y éticas. En todo proce-
so de reflexion es necesario analizar por lo menos tres areas: la técnica, la estratégica
y la ética. Cada una de ellas deber explorarse a profundidad, pero no aisladamen-
te, como si se hiciera con un microscopio que enfoca so6lo un objeto sin incluir el
resto. Ninguna area es excluyente ni superior a las otras. Es conveniente enfocar a
cada una, pero como todas se relacionan, se requiere ademas un anélisis interdisci-
plinario que nos permita tener una vision integral que incorpore las tres. No hay
que darle mas peso a un area que a las otras. Sobre las areas técnicas y estratégicas,
es mas facil allegarse la informacion actualizada y objetiva, asi como los indicado-
res que permitan evaluar el aspecto costo-beneficio.

El area ética presenta mayores dificultades en el proceso de reflexién. Sera necesario
tener comunicaciéon con los beneficiarios y afectados, ya que deber ser un proceso
plenamente democratico. La reflexién se puede hacer en cuatro niveles:

I. Al hablar de valores y principios. Como no hay una ética universal, se corre
el riesgo de caer en el relativismo. Sin embargo, si existen valores y principios
generales sobre los cuales no hay mucha posibilidad de disentir: lo bueno, lo
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que no hace dafio; hacer el bien, procurar la justicia. En la practica, esto se
puede expresar de distintas maneras.

2. Al sefialar los principios rectores, como justicia, democracia, libertad, debe-
rd precisarse qué criterios se utilizaran para dar los pesos especificos, ya que
cada una de las partes puede guiarse por parametros diferentes.

3. En los aspectos de medios y de fines, al evaluarlos pueden presentarse difi-
cultades, ya que con los fines se puede estar de acuerdo, pero algunos me-
dios, siendo éticos, pueden no ser eficaces. Los medios son los mismos fines
en sus etapas preliminares.

4. Un medio tomado aisladamente puede no parecer efectivo o considerarse no
ético, pero habra de buscarse que coincidan ambos criterios. Por ejemplo, la
protesta ciudadana de Gandhi tenia que ser no violenta para asegurar el va-
lor ético del medio y, ademas, porque un medio violento o de manipulacién
de las personas no puede conducir a una sociedad libre.

Finalmente, ¢como evitar caer en el relativismo que paralizaria el analisis ético? El
ser humano tiene valor en si mismo y existe universalidad en la condicién huma-
na. Se puede llegar a un perfil de elementos comunes que pueden servir de guia. Lo
importante es no perder de vista que cada aspecto tiene su construcciéon operati-
va y aun cuando se deben analizar de manera aislada, ninguno es mejor que el otro.
El anélisis interdisciplinario, incluido el aspecto ético, nos permite tener una visién
total al incorporar las distintas visiones. La ética viene a ser el ntcleo del pensar a
través del didlogo respetuoso, para negociar los diversos criterios y llegar a acuer-
dos sin abdicar de lo que serfa un nticleo comtn a todos.

Los principios que rigen a las instituciones en una sociedad libre y democratica son
legitimos cuando tienen como auténtico fin el Bien Comuin y son producto de la
deliberacion entre los miembros de la comunidad, no por resultar de alguna intui-
ci6n definida arbitrariamente o atribuida a una supuesta razén abstracta.

Es necesario poner el acento en la importancia de la reflexién, como fundamen-
to de los procesos de disefio, cambio institucional y desarrollo en las sociedades

democraticas.

Los seis principios basicos de la Teorfa de la Justicia de John Rawls'>* pueden ser
puntos de apoyo para la reflexion:

12 John Rawls, La justicia como equidad, Paidds, Barcelona, 2002, pp. 152-153.
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I. Un principio fundamental consiste en que cada persona tiene el mismo de-
recho al mas extenso sistema total de libertades basicas, compatible con un
sistema similar de libertades para todos.

2. Otro principio establece que las desigualdades sociales y econémicas de-
ben resolverse de tal forma, que ambas permitan esperar un mayor benefi-
cio a los menos aventajados y estén vinculados a cargos y oficios asequibles
para todos.

3. El principio de reciprocidad, donde nadie aceptaria un sistema que le causa-
ra una pérdida duradera para conseguir una mejor situacion en la sociedad.

4. El principio de justo ahorro, que permite conseguir un nivel adecuado de
conservacion y ahorro para promover los mejores intereses para los miem-
bros peor situados de la generacién existente.

S. El principio de la diferencia, para permitir un trato diferente, sélo si ello es
ventajoso para los que se encuentran peor situados.

6. La regla de prioridad, donde se argumenta con toda claridad el orden de
prioridades para resolver cualquier conflicto que surja de la aplicacion de los
principios anteriores. Aqui la proteccion de las libertades individuales tiene
preferencia.

Raras veces hay desacuerdo sobre los fines generales, puesto que tales fines se con-
sideran universales y son faciles de consensuar. Hasta los tiranos profesan su amor
por la libertad y los belicistas su ansia de paz. De aqui que muchos debates, apa-
rentemente sobre fines generales —concepciones ideales de justicia, de libertad, de
reciprocidad, de equidad— son en verdad controversias sobre objetivos concretos
o sobre instituciones en las que puede ser detectada la presencia de estos ideales.
Los debates surgen sobre la especificacién de criterios y sobre los medios particu-
lares, porque cada medio tomado por separado puede ser bien o mal empleado y
no puede ser caracterizado éticamente como bueno o malo, a no ser en referencia a
circunstancias, motivos, presiones o consecuencias especiﬁcas‘ No es sorprendente
que la mayor parte de las polémicas se dirijan a diferencias metodoldgicas que en-
marcan divergencias ideoldgicas.

Todo servidor pablico, a la hora de tomar decisiones habra de calibrar en qué me-
dida estin siendo utilizadas las personas implicadas en tales decisiones, si como
meros medios e instrumentos de otros fines o como personas con dignidad y va-
lor absoluto. S6lo en este segundo caso estariamos ante decisiones éticas y, en el
primer caso, ante decisiones estratégicas propias de una racionalidad instrumental
que no toma en serio el valor y la dignidad de la vida humana. La vara de medida
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en la toma de decisiones es el Bien Comtin, no el bien particular o del grupo que
toma las decisiones.

La reflexién sobre aspectos éticos, que previa a la toma de decisiones que lo ameri-
ten habran de realizar los servidores publicos, llevara siempre la carga de los valores
que cada uno haya hecho suyos en su vida personal, la cual se reflejard en sus moti-
vaciones, opiniones y decisiones. El tema de los valores adquiere una gran impor-
tancia cuando se habla de los comportamientos éticos.

Los valores

El concepto valor deriva de valer y su significado ha pasado de una connotacién
cuantitativa a otra cualitativa. Con él se nombra algo que, paradéjicamente, no tie-
ne precio y no puede ser comprado. Los valores no son, valen.

El valor es el deber ser de una norma que puede no realizarse en los hechos, pero

que p P
que por medio de ella atribuimos o juzgamos que algo es bueno, verdadero o bello.
El ser del valor no es una realidad, sino un deber ser.

Los valores permean toda la vida humana, de tal manera que si hay valores econ6-
micos también los hay espirituales, morales y estéticos. Sea cual fuere la actividad
del hombre a la que hagamos referencia, nos encontraremos con que siempre encie-
rra un valor. Por eso hablamos de valores, materiales, artisticos, intelectuales, mo-
rales o religiosos. Los valores parecen estar relacionados entre si, de tal modo que
los de un campo se ven afectados por los del otro y, de cierta manera, puede decir-
se que unos quedan subsumidos en otros.

El valor siempre esta presente de algtin modo en la persona, en sus actividades, en
su mundo. También es cierto que los valores son el resultado de nuestras reacciones
individuales o colectivas. Segtin Meinecke,® la historia se fundamenta en los valo-
res que realiza, pero el modo de ser de estos valores no puede reducirse a la relativi-
dad cronoldgica. Los valores no se crean ni se destruyen con cada vaivén histérico,
son algo mis que una relacién pasajera. De hecho, la historia misma puede ser vista
como una lucha entre los diferentes valores que puede elegir el ser humano.

193 Friedrich Meinecke, La idea de la razén de Estado en la edad moderna, tr. Felipe Gonzalez Vicen, Centro de Estudios
Constitucionales, 1983.
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“Cada raza, cada época, parecen haber tenido una peculiar sensibilidad para deter-
minado valor y han padecido, en cambio, extrafia ceguera para otros, esto invita a
fijar el perfil estimativo de los pueblos y de los grandes periodos histéricos. Cada

uno se distinguiria por un sistema tipico de valoraciones.”'**

Es un hecho que en México hay una crisis o transformacion de valores y nos pre-
guntamos no sblo por sus causas, sino sobre todo por la actitud que debe tomarse
ante ella. Si analizamos la realidad, vemos la presencia de varios Méxicos, cada uno
privilegia diferentes valores y tiene proyectos tan distintos que en ocasiones resul-
tan irreconciliables. La situacion es mas evidente cuando nos percatamos de que el
estilo de vida de ciertos sectores no tiene nada que ver con los valores que se con-
sideran tradicionales.

Por otra parte, no es México el tinico pais en donde se produce este fenémeno. Son
muchas las sociedades tradicionales que tienden a la imitaciéon de nuevos modelos,
por lo que la uniformidad a nivel mundial va siendo cada vez mayor. ¢(Es posible o
conveniente detenerla? Quiza las cosas han llegado ya demasiado lejos y no se en-
cuentre a la mano la forma de detenerlas. Para defender los propios valores, se ten-
dria que partir de la conviccién de que son los mas adecuados para cada uno, en
cada situacién.

La transformacion de los valores va modificando las motivaciones y las conductas
de las personas. Las religiones habian sido las principales generadoras de valores.
México, catdlico en su mayoria, tuvo un fuerte soporte en sus principios religiosos
para tener un comportamiento honesto, para respetar lo ajeno, para cumplir la pa-
labra empefiada, para conducirse con verdad, para obrar con justicia, para respetar
al débil, para poner su profesion y su trabajo al servicio de los demas. En la medi-
da en que la influencia de la religion se debilita, las personas necesitan otros frenos
O Incentivos para regir su comportamiento.

La influencia del liberalismo en lo social y en lo econémico ha cambiado actitudes
y generado necesidades que no se tenfan anteriormente, como el consumismo que
induce a obtener cada vez més recursos econémicos para adquirir todo lo que el
mercado ofrece. Ya no se espera tener la recompensa en la otra vida, ahora se pone
en primer lugar la obtencion del éxito inmediato.

154 José Ortega y Gasset, “Introduccion a una estimativa” (1923), en Obras Completas: VI, Revista de Occidente, Ma-
drid, 1947, p. 335.
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La educacién, que no s6lo consiste en proporcionar informacién, sino en apoyar a
la reflexion y al analisis, puede llevar a la libertad de eleccién, lo cual permitiria un
rechazo de valores o una aceptacion de los mismos.

En un mundo globalizado y aun en cada pais, ya no existe una religién o una ideo-
logia unitaria, pero si es posible y necesario tener una idea fundamental de ética
con un minimo de normas, valores, ideales o fines que sean obligatorios y obligan-
tes para todos. Este es el mayor reto que la modernidad impone a las instituciones
de cualquier dimensidn, ya sean las familias o los gobiernos; y si no operan los li-
mites de las propias convicciones, la sociedad debe tener leyes, acuerdos, pactos y
sanciones para normar las conductas de sus miembros.

En mayor o menor grado, no hay pais del mundo que no atienda el aspecto ético
en la Administracién Publica. Los paises que registran menores niveles de corrup-
cién cuentan con una tradicién histérica de educacién que se traduce en una cul-
tura de respeto a la ley y con marcos normativos que prevén e impiden la comisién
de ilicitos.

Los paises que registran mayores indices de corrupciéon, México entre ellos, se ocu-
pan en la actualidad de bajar esos indices con reformas a sus marcos normativos y
con programas especificos dirigidos a las areas que presentan mayor incidencia de
ilicitos y violaciones a las normas.

A continuacién analizaremos algunas acciones realizadas en 10 paises con diferen-
tes niveles de corrupcion.

Experiencias internacionales

Finlandia'®

Aparece en primer lugar en el indice de percepcion de la corrupcién de Transpa-
rencia Internacional del afio 2001; es el pais donde casi no hay corrupcién. Alcan-
z6 un porcentaje de 9.7 sobre 10, frente al 3.6 de México, que ocupa el lugar 57.
Finlandia registra una poblacién de S millones de habitantes, con 25 mil 139 dé-
lares per cipita. Es una democracia pluralista y en sus instituciones rige el Estado

1% Reforma, 9 de septiembre de 2002.
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de Derecho. Su prosperidad histérica esta basada en una extraordinaria revolucién
prosp
productiva que le permite la creciente exportacion de tecnologias de vanguardia.

Finlandia es la demostracion de que el alto desarrollo y la honestidad son conse-
cuencia de la educacion: 18.2 por ciento del grupo de edad 18-21 esta en la educa-
cién superior y 28.8 por ciento en el segmento de 25-28. En comparacién, México
registra 0.6 y 6.1 por ciento, respectivamente. En la calidad de instituciones de in-
vestigacion cientifica, Finlandia aparece en el segundo lugar, es decir, después de

Estados Unidos. A México se le ubica en el lugar 61.

inlandia ocupa el cuarto lugar entre los paises que mas invierten en investigacion
Finland pael to lug tre los p q t tig
y desarrollo, con 2.78 por ciento de su PIB. México se encuentra en el lugar 46,

con 0.33 por ciento del PIB.
Hong Kong'*®

Hong Kong ha establecido Agencias Independientes de Combate a la Corrupcion,
las cuales se encargan de recibir e investigar (sin juzgar) los casos de corrupcion,
ademas de llevar a cabo campafias de concientizacién publica y de practicar audi-
torias a las administraciones de departamentos y oficinas gubernamentales, desde
una perspectiva de combate a la corrupcion.

Estas agencias se disefiaron porque las formas cada vez mas sofisticadas de co-
rrupcidn hicieron que las agencias convencionales perdieran eficacia donde la co-
rrupcion era endémica, ya que en las mismas instancias encargadas de aplicar la ley
imperaba la corrupcion.

Para explicar el éxito del modelo de las Agencias Independientes de Hong Kong se
debe destacar que, ademas de la calidad y la determinacién de sus empleados y el
excelente marco legal que ha posibilitado su trabajo, el concepto de prevencion y el
de procesamiento legal han sido definitivos.

La prevencidn, junto con la educaciéon de la comunidad y la concientizacién que la
acompanan, son la actividad central de este modelo, el cual ha permitido que con
las tareas de investigacion se desarrolle un conjunto de estrategias coherentes y co-
ordinadas. En este sentido, el fracaso en la adopcién de este modelo en otros paises

%6 Transparencia Internacional, Informe 1993-2003, Berlin Germany, pp. 164-166.



La ética en la funcion publica

se debe a que no han conseguido dicha coherencia y carecen de los recursos nece-
sarios para cumplir todas las funciones.

Los motivos de esos fracasos se pueden enlistar como sigue:

* Falta de voluntad politica, producto de intereses creados u otras preocupa-
ciones urgentes

* Falta de recursos, ya que no se aprecian los beneficios en relaciéon con los
costos de “limpiar” la administracién y por lo tanto no se provee un finan-
ciamiento adecuado

* Injerencia de grupos que atentan contra la independencia de la agencia, so-
bre todo en los casos que involucran a altos funcionarios gubernamentales

* Temor a las consecuencias, lo que repercute en la pérdida de independencia
y recursos

* Expectativas poco realistas, por no evidenciar que se trata de una lucha de
largo plazo; demasiada dependencia de la aplicacién de la ley y falta de fo-
mento de acciones preventivas propuestas por la agencia

* Ignorar la eliminacién de oportunidades para la corrupcién y depender de
la aplicacién de la justicia después de los actos consumados

* Legislacién inadecuada

* Estar abrumados por los casos del pasado y por lo tanto tener incapacidad
para actuar en lo inmediato

* Incapacidad para involucrar a la comunidad

* Rendicién de cuentas insuficientes, falta de transparencia en su actuacién,
con lo que pudiera convertirse en un instrumento para perseguir a los criti-
cos del gobierno

* Pérdida de moral y de confianza entre la comunidad

* La agencia misma se vuelva corrupta.

Una de las principales causas de éxito o fracaso de la Agencia tiene que ver con
la posicién que se le asigne dentro de la administracion, y de la regulaciéon a la
que esté sometida para propiciar la independencia y la transparencia de sus la-
bores. Quien rinde cuentas, requiere tener autonomia operativa respecto del ser-
vicio publico.

Por lo que se refiere a la importancia de los mecanismos de rendicién de cuentas, el
énfasis radica en que una agencia contra la corrupcién puede corromperse si se uti-
liza, junto con sus poderes especiales, en contra de contendientes politicos. La crea-
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cién de cualquier agencia debe evitar esa posibilidad. Por consiguiente, la agencia
debe ser responsable ante la legislatura y las cortes. Es necesario también que co-
mités de ciudadanos monitoreen el trabajo diario, para aumentar la confianza pu-
blica en esta institucién.

La creacién de una agencia contra la corrupcion, generalmente obedece a una si-
tuacién en la que la corrupcién se ha salido de control, razén por la cual habra un
gran numero de casos sobresalientes que requeriran atencién. También seran nece-
sarias reformas urgentes en las practicas y los procedimientos oficiales. En estas cir-
cunstancias, con facilidad la nueva agencia se encontrara inundada por viejos casos.
En tal situacion, la solucién mas constructiva consiste en que el marco legislativo
estipule que la nueva agencia se enfocara solo al futuro, en vez de verse obligada a
tratar los casos del pasado. De no ser asi, se le podria distraer de las tareas esencia-
les de prevencién y contencién de la corrupcion.

De acuerdo con esta propuesta, las infracciones ya existentes deben de tratarse de
manera tradicional y bajo la ley existente, sin embargo, cabe también en la nueva le-
gislacion cierta flexibilidad para que se investiguen casos “suficientemente impor-
tantes” en virtud del interés pablico. Incluir estas clausulas permitird a la nueva
agencia empezar su trabajo sobre una nueva base y alejar los posibles temores sobre
una “cacerfa de brujas” en torno a acontecimientos del pasado. También permitira
que sea mas aceptable la idea de dejar a un lado el pasado.

Estados Unidos'®’

Estados Unidos de Norteamérica, ademas del Cédigo de Etica, cuenta con normas
de conducta ética para los empleados del Organo Ejecutivo, emitidas por la ofici-
na de Etica del Gobierno, las cuales estan codificadas en el Art. 2635 del Titulo 5
del Cédigo de Reglamentos Federales.

De acuerdo con la estructura de estas normas, en la primera parte se sefialan los
principios de conducta ética, los cuales buscan garantizar que todo ciudadano ten-
ga completa confianza en la integridad del Gobierno Federal, para lo cual cada em-
pleado debera adherirse y respetar los principios fundamentales de servicio ético.

157 Cédigo de Reglamentos Federales de los Estados Unidos, 1998.
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La norma define el servicio ptblico como patrimonio publico y exige de los em-
pleados lealtad a la Constitucién, a las leyes y a los principios éticos, por encima
del beneficio personal.

La base de los principios es totalmente apegada a valores éticos y se exponen
en 14 incisos que enuncian los preceptos basicos que debe cumplir el servi-

dor publico:

* Lealtad a la legalidad

* Conflicto de intereses

* Utilizacién de informacion privilegiada o no ptblica

* No aceptar gratiﬁcaciones

* Honestidad

* No comprometerse de manera personal a nombre del gobierno

* No utilizar el cargo pablico para obtener ganancia personal

* Imparcialidad

* Conservar y proteger la propiedad federal, en relacién con la utilidad para la
que fue destinada

* No llevar a cabo actividades que entren en conflicto de intereses con sus de-
beres y responsabilidades gubernamentales

* Denunciar el mal uso de recursos, el abuso y la corrupcion

* Cumplir de buena fe las obligaciones

* Igualdad

* Evitar acciones que violen las leyes o las normas éticas.

Las disposiciones particulares se exponen de manera muy amplia y detallada para
casos particulares y debidamente reglamentados, a través de los criterios estableci-

dos en el Codigo de Reglamentos Federales.

Las normas de conducta también contienen disposiciones para que existan “Ofi-
ciales de Etica” en cada agencia, quienes tienen la funcién de orientar en materia de
ética y en la aplicacién de medidas disciplinarias.

Entre sus cientos de normas se sefiala, por ejemplo, que no les est4 permitido acep-
tar regalos de ningdn valor monetario. Estan obligados a reportar cualquier despil-
farro, fraude o abuso de su dependencia, y se sefialan numerosas condiciones para
que puedan recibir titulos honorificos.
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Enumera requisitos para aceptar invitaciones a Comer o a eventos de esparcimien-
to. Sefiala también la influencia de las relaciones personales cuando puedan afectar
la imparcialidad de su desempefio.

Italia’>®

Para atender a los aspectos éticos de los mercados financieros, este pais hizo refor-
mas legales en las que dedica amplio espacio a la regulacion destinada a los opera-
dores y a la transparencia del mercado, asi como a la funcién de los mecanismos del
gobierno; y sefiala modalidades para minimizar el peligro de dafio a la clientela.

En Italia, la Iglesia Catdlica, preocupada por el nivel de corrupcion a que han Ile-
gado las instituciones en el pais, se propuso crear un espacio para la reflexién, la in-
vestigacion, el estudio y el anélisis de la ética aplicada a las distintas areas de la vida
politica, social y econémica.

Con este fin cred la Fundacidon Lanza, la cual tiene su sede en Padova. Se trata de
un proyecto para propiciar el estudio y la reflexion sobre la ética desde un punto de
vista civico, para encontrarse con los valores humanos en una ética puablica para be-
neficio de la comunidad. Es un esfuerzo respetuoso de todas las creencias para al-
canzar una sociedad justa y solidaria.

Hasta ahora su labor se ha dirigido a cinco 4reas: 1) Etica Filoséfica y Teolégica,
2) Etica en la Medicina, 3) Etica en la Politica Ambiental, 4) Btica Econémica y
S) Etica Politica. Ademas de los trabajos de investigacién y las publicaciones, han
organizado un sistema de Escuelas de Formacién en Etica Civica'® que tienen su
sede en las distintas parroquias, estin abiertas a todos los ciudadanos y tienen pro-
gramas integrales secuenciales. La Fundacién cuenta con un Centro de Archivo y
Documentacién e imparte conferencias, cursos y seminarios en su sede y en las ins-
tituciones y localidades que lo soliciten.

Chile's°

En Chile se han establecido talleres para funcionarios publicos, en los que
utilizan la herramienta denominada Metodologia para el fortalecimiento de

158 Fondazione Lanza Padova, Italia, 1948.
1% Scuola Diocesana di Formacione alli impegno Sociale e Politico-Padova, 1999-2000.
1% Transparencia Internacional, op. cit, p. 35.
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acciones y mecanismos destinados al mejoramiento de la probidad y la trans-
parencia en la gestién publica. Este instrumento pretende facilitar el recono-
cimiento de 4reas y situaciones de riesgo de corrupcién en la Administracién
Pablica, y disefiar lineas de accién y estrategias de prevencién, mediante una
metodologia activa y participativa, con la cooperacién reflexiva de un grupo de
funcionarios de alto nivel.

El disefio fue elaborado por Transparencia Internacional Capitulo Chile, en
1999. Para su implementacién, se contd con la participacién de la Contralo-
ria de la Republica, el Consejo de la Defensa del Estado y el Consejo de Audi-
toria Interna; adicionalmente, participaron 13 instituciones y/o servicios del
gobierno.

El financiamiento corri6 a cargo de la Presidencia de la Reptblica y con recursos
propios del Capitulo Chileno de Transparencia Internacional.

Entre los objetivos de este proyecto se encuentra el establecimiento de una alianza
entre el Estado y Transparencia Internacional, asi como el compromiso de las insti-
tuciones involucradas en la implementacién de soluciones. Cabe destacar que la co-
rrupcién en Chile no es endémica, ni representa peligro inmediato para el régimen
democratico y econémico, ya que los funcionarios ptblicos gozan de una aprecia-
cién positiva por parte de la ciudadania.

En el desarrollo de la Metodologia, a partir del anélisis individual y grupal
de situaciones especificas se identifican, reconocen, clasifican y caracterizan
areas y situaciones de riesgo de corrupcion; y se disefian lineas de accién,
normativas y estrategias operativas, las cuales cumpliran la funcién de me-
didas de prevencién y antidotos para evitar o neutralizar las vulnerabilida-
des detectadas.

El instrumento invita a los participantes a comprender y reconocer el fenémeno de
la corrupciodn, las areas y las situaciones de riesgo mas frecuentes, asi como a dise-
flar soluciones practicas desde su experiencia; y a provocar efectos multiplicadores
y permanentes.

Al finalizar la implementacion de la herramienta, se establecieron I8 antidotos o
estrategias de solucion, susceptibles de ser incorporados en cada una de las insti-
tuciones participantes.
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Las estrategias son las siguientes:

* Formacién ética

* Educacién ética

* Evitar conflictos de interés

* Elaboracién de estatutos

* Cuenta pablica

* Plan de control

* Rotacién de personal

* Separacién de funciones

* Uso de informacién

* Racionalizacién de contrataciones
* Condiciones de contratacién

* Bases técnicas

* Programa de adquisiciones

* Verificacién de cumplimiento de normas
* Sistema de resguardo

* Recaudacién sin errores.

De Chile, también es interesante el trabajo que realiz6 el Ing. Sergio Molina Sil-
va cuando fue Ministro de Educacion (1994-96). Consignamos el relato con sus

propias palabras:

“Cuando formé parte del gabinete como Ministro de Educacion, me cuestioné cuil
era el sentido de mi participacién en el cargo de gobierno que iba a desempefiar y
conclui que si mi trabajo no era inspirado en un fin superior para alcanzar el bien
comun y el cambio del pais para bien, no valia la pena asumirlo. Al mismo tiempo,
reflexioné que el cambio institucional debia ser precedido de un cambio personal,
de una profunda reforma personal, por lo que mi actuacién puablica deberfa estar
guiada por las virtudes acordes con mi filosofia de vida: justicia, verdad, congruen-
cia, caridad, fe y esperanza.

“Comparti mis inquietudes con el presidente y los demas miembros del Gabinete y
acordamos reunirnos periédicamente para reflexionar sobre esto. Las reuniones si-
guieron en alguna medida la técnica ‘ignaciana’; entramos al fondo de nuestras mo-
tivaciones personales y renovamos nuestros propositos de servicio y de estar alertas
sobre la rectitud de nuestras intenciones.
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“Este proceso de reflexién cre6 un ambiente muy positivo en el gabinete y nos pro-
pusimos llevarlo también a nuestro grupo parlamentario. Se establecieron reunio-
nes periddicas con los legisladores, siguiendo el mismo disefio de las del Gabinete.
Como aplicacion practica, se establecié que ademas de que los criterios de rectitud
y ética se cuidaran en el comportamiento personal y profesional, debian ser consi-
derados en las intervenciones en la tribuna, las cuales, sin desestimar el impacto y
los efectos politicos, deberian ser congruentes, justas, veridicas y sin excluir la cari-
dad. El texto de cada intervencién era analizado con estos criterios.”

El ingeniero Molina considera que el esfuerzo realizado fue benéfico y mantuvo
miras elevadas y actitudes éticas en los grupos que participaron en este proceso de
reflexién y compromiso personal.'!

Chile descubrié también y puso remedio a la practica de celebrar contratos multi-
nacionales con ONG que operaban con gran corrupcidén. Con estas y otras medi-
das ha mejorado su evaluacién de Transparencia Internacional, al pasar del lugar 23

que tenfa en 1997 al 17 en el afio 2002.

Colombia'6?

Este pais estableci6 el Congreso Visible, que consiste en la recoleccién periddica de
informacién sobre la actividad del Congreso, en particular sobre el ejercicio de sus
funciones legislativas y de control politico. Con esta informacién se estructura una
base de datos que permite hacer comparaciones, seguimientos y analisis.

La institucién a cargo de este proyecto fue el Departamento de Ciencia Politica de
la Universidad de los Andes. Cabe destacar que la herramienta fue creada por Po-
der Ciudadano, capitulo argentino de Transparencia Internacional.

Para la implementacién, se creb una estrategia permanente de comunicacién a tra-
vés de la impresién de un boletin y de la publicacion de noticias en medios y pren-
sa escrita, junto con la participacién en un programa de radio.

El objetivo de este proyecto es brindar informacién oportuna, veraz e independiente
sobre las actividades del Congreso y los congresistas y, a través de ellas, crear condi-

18" Entrevista realizada por la autora en Chile, 11 de mayo de 2000.
182 Transparencia Internacional, op. cit, p. 40.
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ciones para incentivar el control de la sociedad civil sobre el Congreso y estimular la
exigencia de rendicién de cuentas. Se propone también dar poder a los ciudadanos y
promover el acercamiento entre éstos y las instancias publicas de decision.

Para su implementacién, se pidi6 a los congresistas que enviaran la informacién sobre
sus actividades, mediante un formulario sencillo que describe la funcién del congre-
sista y el tipo de actividad. El equipo de Congreso Visible, a su vez, recopila la infor-
macién de varias fuentes y con ella se construye una base de datos de consulta publica;
asimismo, se sefialaron indicadores para el procesamiento de la informacién.

Colombia establecid, ademas, los contralores civicos. Esta institucién busca for-
talecer la participaciéon de la ciudadania en el control fiscal de la gestion de los
gobiernos locales y contribuir a modernizar y legitimar la Contraloria. Su imple-
mentacién requiere de la formacién de organizaciones de caracter privado, cuyo
objetivo contempla el ejercicio de la supervisién y el control de la gestién publica,
ademas de tener un importante grado de aceptaciéon por parte de la comunidad y
conocimientos y experiencia especificos en el sector que se pretende controlar. La
seleccion y la contratacién de contralores civicos se realizan a través de una convo-
catoria y de un concurso publico de méritos.

Por otra parte, en materia de contratacion estatal, se llevan a cabo los Pactos de In-
tegridad, que son acuerdos de voluntades entre los proponentes de una determi-
nada licitacion y la autoridad de la entidad publica convocante de la misma, para
comprometerse con determinadas maneras de comportamiento ético en la lici-
tacién. La herramienta Pacto de Integridad lleva asociada la construccién de un
marco regulador propio, con sanciones, gratificaciones y un tercero que dirime las
controversias en caso de denuncia. Este mecanismo, que ha sido aplicado en 19 im-
portantes procesos licitatorios, en el orden nacional y territorial, constituye una
nueva modalidad de justicia paralela, centrada en la ética como motor de un cam-
bio cultural voluntario y que ayuda en la bisqueda de soluciones ante un aparato
de justicia que no responde con suficiente oportunidad.

El Salvador'®

En julio de 1999, se implement6 en El Salvador el Monitoreo de los Casos de Co-

rrupcién (MCC) y de su tratamiento por los entes gubernamentales. Es un me-

'8 Transparencia Internacional, op. cit, p. 45.
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canismo de contraloria social que consiste en el monitoreo de las denuncias de
corrupcién y los hallazgos descubiertos por el gobierno; asi como el tratamiento
que reciben por parte de los entes fiscalizadores del Estado.

Sus actividades incluyen la revision, la recopilacién y la difusion diaria de articulos
y editoriales, con base en las cuales se prepara y difunde, via Internet, un resumen
semanal con enfoque histérico y memorias anuales en las que se identifican y des-
criben los acontecimientos mas destacados.

El monitoreo facilita el conocimiento, el anélisis y la evaluacion de la ética, la trans-
parencia y el compromiso anticorrupcion de los entes gubernamentales.

Argentina'®

Las audiencias pablicas de Argentina son una modalidad antigua de participacion
directa de la ciudadania, que es retomada actualmente en el marco de las reformas
municipales y asociada a la necesidad de facilitar al ciudadano comtin informacién
sobre los actos del gobierno local.

La audiencia ptblica en Argentina es un proceso de consulta reglamentado. Por lo
general se hace a iniciativa de J]a Administracién Publica, pero existe la posibilidad
de que las comunidades y las organizaciones soliciten su convocatoria.

La audiencia pablica permite el acceso a la ciudadania en general y a los medios
de comunicacién. Pueden participar en ella todos los ciudadanos que lo deseen,
asi como las empresas interesadas en prestar el servicio objeto de la licitacién, sean
nacionales o extranjeras, los organismos publicos que tengan algtin interés en esa
cuestién, las universidades, centros de investigacion, unidades académicas y demas
entidades que tengan conocimientos técnicos sobre dicha cuestion.

De entre los resultados positivos de este procedimiento destacan los siguientes: con-
tribuye a legitimar las decisiones de la Administracién Pablica, y con la participacion
de los expertos se obtiene informacién calificada sobre los temas que se discuten. Sin
embargo, la institucionalizacién de las audiencias publicas, su desarrollo y utilizacién,
como procedimiento de participaciéon directa de la ciudadania en la modalidad de
consulta, depende en gran medida de la voluntad de la administracion.

18 Idem.
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Un ejemplo concreto de este proceso lo constituye el monitoreo de la licitacién y
la concesién para la contratacién de un servicio de recoleccién de basura en la mu-
nicipalidad de Moré6n, 4rea metropolitana de Buenos Aires. Las herramientas utili-
zadas combinan la realizacion de Audiencias Pdblicas y Pactos de Integridad para
establecer reglas transparentes en los procesos de licitacion publica.

Uno de los objetivos que se persiguen es concientizar a los ciudadanos acerca de
los mecanismos de control disponibles, asi como el crear confianza entre los acto-
res que participan en el proceso.

Especificamente, se buscé comprometer a los ciudadanos y a los licitadores a esta-
blecer reglas comunes para el proceso de licitacién publica, proporcionando libre
acceso al borrador del documento propuesto antes del inicio del proceso de lici-
tacién; asi como a discutir ptblicamente las condiciones de participacién y selec-
cién con el proposito de evitar el disefio de un contrato que conceda ventajas a uno
o mas licitadores.

Argentina cuenta también con el Programa para la Contratacién Transparente, el
cual combina dos componentes: la celebracién de una audiencia publica en don-
de las autoridades responsables convocan a ciudadanos, empresas, expertos y repre-
sentantes de la oposicién para que expresen sus objetivos y sugerencias en relacién
con las condiciones planteadas para la contratacion; y la firma de un Pacto de Inte-
gridad, en el cual el gobierno y todas las compaiifas que compiten por la licitacién
comparten un contrato de control reciproco para impedir el pago de sobornos en-
tre los licitantes y las autoridades municipales.

Como parte de los resultados positivos de este procedimiento, se llegd a un con-
senso respecto a las deficiencias en los criterios que describieran la calidad del ser-
vicio, asi como de los prerrequisitos para participar en el proceso. Se obtuvieron
cambios significativos en el borrador del documento de propuesta para establecer
mas criterios objetivos para la participacion y la seleccién; también se redujo el po-
der de la municipalidad para descalificar con facilidad propuestas por razones for-
males, o para tomar una decisién siguiendo intereses particulares.

El éxito de este proyecto se bas6 en una serie de mecanismos de transparencia y de
creacion de confianza. Debido a la intervencién de Poder Ciudadano y a la presen-
cia de los medios, la metodologia usada ha sido reconocida en otras municipalida-
des como un caso modelo.
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Panama’®®

La Clausula de NO Soborno en Panama consiste en una diligente observacién
que permite a un tercero independiente dar su opinién en los procesos de contra-
tacion publica y de licitacién. La clausula se incluye en la propuesta de contrato
(u oferta de compra) que hace cada empresa, en la cual la compaiiia se compro-
mete a no ofrecer sobornos. Esta herramienta se cre6 como alternativa a los pac-
tos de integridad.

El objetivo que se persigue es aumentar la transparencia en las licitaciones o con-
cursos publicos para generar confianza sobre la honestidad y la transparencia; se
utiliza también para acordar reglas claras e igualitarias que contribuyan a equilibrar
las fuerzas relativas entre la compafiia ganadora y los funcionarios publicos, parti-
cularmente en las grandes privatizaciones y concesiones. La organizacién responsa-
ble de llevarlo a cabo fue la Fundacion para el Desarrollo de la Libertad Ciudadana,

Capitulo Nacional de Transparencia Internacional.

Después de la primera vuelta de precalificacion, la Fundacién interviene como mo-
nitor independiente. Esta institucién no funge como asesor, no realiza recomen-
daciones ni participa en la toma de decisién alguna, mas bien, se comporta como
observador o monitor del proceso, informando a la comunidad a través de los me-
dios de comunicacién social.

En estas circunstancias se llevo a cabo la privatizacion de INTEL, S.A., con la cual
el gobierno logré conseguir 152 millones sobre el precio base que habia fijado para
la compra. No hubo reclamos de corrupcién y aun los representantes de la compa-
fifa perdedora expresaron su satisfaccion con el proceso.

El papel de monitoreo y publicacién que desempefié la Fundacion también permi-
ti6 a los ciudadanos del pais seguir el proceso de cerca, lo cual se convirtié en un
elemento positivo en los esfuerzos del gobierno para restablecer la confianza pabli-
ca en el proceso de privatizacion.

El logro mas importante del proyecto fue que todas las partes interesadas coinci-
dieron en que la privatizacién se cumpli6é en un ambiente limpio y transparente.

165 [bid, p. 50.
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De entre lo negativo, se puede sefialar que la primera de las fases cruciales de dise-
fio, especificacién y precalificacion de la privatizacion, no se pudo monitorear, y co-
munmente estas fases estan expuestas a la corrupcidn,

Panami cuenta también con el Corruptémetro, que consiste en realizar encues-
tas de opinidén que sirven para medir la percepcién de la ciudadania en cuanto a la
existencia de corrupcion en las instituciones publicas y privadas, de manera que se
pueda conocer si la poblacién siente y cree que se estin cometiendo actos de co-
rrupcidn en determinados sectores.

Los objetivos de esta herramienta son evidenciar los niveles de percepcién que se tienen
acerca de la corrupcidn, crear conciencia entre la poblacién sobre los graves perjuicios
que provoca la corrupcién y que la ciudadania proponga soluciones al problema.

El resultado mas significativo del Corruptémetro es que la ciudadania ha tomado
conciencia de que el problema de la corrupcién si le afecta directamente.

Brasil'¢

Este pais hizo una adaptacién al contexto brasilefio de “El Libro de Informacién”
de Transparencia Internacional. De acuerdo con el modelo internacional, se inclu-
yen y se describen las instituciones y los actores del Sistema de Integridad del Bra-
sil. Se tom6 en cuenta el papel que juegan, asi como sus fortalezas y debilidades.
La adaptacién de este instrumento se desarroll6 mediante un proceso participativo,
con la colaboracién de representantes de diferentes 4reas de la sociedad.

Desde el punto de vista del contenido, la edicién de “El Libro de Informacién”
debe ser vista como una herramienta de diagnéstico. Se trata de un registro de ex-
periencias recabadas, asi como del potencial de las distintas instituciones y actores
que trabajan en el control de la corrupcion. En términos generales, se trata de un
andlisis del Sistema de Integridad Nacional.

El problema que enfrenta es que la corrupcién en Brasil es vista como una especie
de destino, heredado culturalmente, como un mal nacional especifico, sin perspec-
tivas de mejoria. Esta forma de ver las cosas desemboca en la toma de una posicién
considerablemente pasiva y fatalista ante el fenémeno de la corrupcion.

1 [bi, p. 53.
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Una iniciativa anticorrupcién, basada en reformas a nivel del Estado, de la sociedad
y de la economia, s6lo es posible en la medida en que la corrupcion sea entendida
como un problema que est4 ligado a condiciones institucionales, sujetas a cambios
y que pueden modificarse si se aplican soluciones.

Por su parte, Transparencia Brasil se ha dado a la tarea de desarrollar Ia herra-
mienta de la Encuesta en campos tales como los procesos electorales y de las
percepciones de los niveles de corrupciéon. Mediante el uso de encuestas, Brasil
busca poder detectar y poner en relieve el efecto que tienen las practicas corrup-
tas sobre los procesos electorales, asi como suministrar datos acerca de las per-
cepciones de corrupcioén de los ciudadanos, datos que hasta antes del 2001 no
existian en Brasil.

Sintesis de las experiencias internacionales

Del anilisis de las anteriores experiencias, se pueden obtener las siguientes
conclusiones:

I. A mayor nivel de educacién, de investigacion cientifica y de desarrollo, co-
rresponde un menor grado de corrupcién

2. Muchos 6rganos encargados de combatir la corrupcion se han convertido
en imperios de corrupciéon y se han tenido que crear nuevos Organismos con
normas més adecuadas y con la vigilancia eficaz de los ciudadanos

3. Los organismos creados para el control de la corrupcién requieren de auto-
nomia respecto a los gobiernos y de la vigilancia ciudadana

4. Los paises que histéricamente tienen menos corrupcidn cuentan con estruc-
turas legales de control muy completas y con una arraigada cultura de respe-
to a las normas

S. La capacitacion, la formacion y la informacién transparente a la ciudadania
son eficaces medidas preventivas

0. La reflexion ética en la toma de decisiones ayudé a Chile a mejorar la ética
en el servicio pablico

7. El transparentar la informacion de las licitaciones publicas ha disminuido la
corrupcién en las compras y contratos de la Administracién Publica.

El proceso de globalizacién nos lleva a concluir que ya no es suficiente lo que haga
cada pais, se requiere conjuntar esfuerzos y planear acciones comunes entre paises.
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Por esta razén, el Foro Parlamentario Asia-Pacifico, en su 11 Reunién Anual cele-
brada en enero del 2003, resolvié impulsar entre los paises miembros las siguien-
tes acciones:

Emprender medidas especificas y formular leyes mas severas para las practi-
cas corruptas

Promover organismos y convenciones multilaterales sobre experiencias en
materia de corrupcién

Intensificar la cooperacién para formular y poner en practica las mejores po-
liticas y programas de combate a la corrupcién, incluyendo la prevencién del
lavado de dinero y los mecanismos de repatriaciéon de los fondos de origen
ilegal

Fortalecer la capacidad de los parlamentos nacionales para que, en materia
legislativa, subsanen las omisiones en materia de lucha en contra de la co-
rrupcion

Impulsar de manera estrecha la cooperacién entre organismos de los paises
miembros del Foro Parlamentario Asia-Pacifico, a través de apoyos a sus ac-
tividades, tales como reuniones periddicas, talleres, investigaciones e inter-
cambio de informacién sobre experiencias en materia de anticorrupcion.

Se puede concluir que para tener éxito en el combate a la corrupcién, la batalla
debera darse con la participacion de los gobiernos y de toda la sociedad. Lugar
muy especial requieren las medidas preventivas, entre las que tiene prioridad la
familia como formadora de valores éticos y auxiliada por las instituciones edu-
cativas. La experiencia de los diversos paises ofrece ejemplos exitosos para inspi-
rar nuevas acciones.

Experiencia mexicana

Acciones del gobierno

Las acciones emprendidas desde el gobierno demandan un especial esfuerzo de
constancia en la supervisién y el control, ya que serd dificil vencer las resistencias

de practicas tan arraigadas.

A partir de julio del 2000, con el cambio de partido en el gobierno mexicano, la
Secretaria de la Contraloria fue considerada como eje de las acciones de morali-
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zacién en lo que a fiscalizacién interna se refiere, y desde ella se iniciaron y se han
promovido numerosas acciones tendientes a abatir los indices de corrupcién. En-
tre las principales, se encuentran las siguientes:

El Programa Integral Anticorrupcidn. La Secretaria de la Contraloria y Desarro-
llo Administrativo (SECODAM) elabor6 un programa integral anticorrupcion,
con el cual el gobierno espera prevenir, detectar, abatir, controlar y sancionar prac-
ticas de corrupcion. Se propone también lograr la participacion de la sociedad para
alcanzar estos objetivos.

Mediante acuerdo presidencial se creé la Comision Interinstitucional para la Trans-
parencia y el Combate a la Corrupcion (CITCC);'” con ella se pretende atacar el
fenémeno de la corrupcién desde tres vertientes principales: preventiva, punitiva y
de colaboracién entre sociedad y gobierno.

En su aspecto preventivo, tiene por objeto establecer los lineamientos y las acciones
concretas para prevenir la corrupcién. En su vertiente punitiva, tiene la finalidad de
analizar y promover reformas para armonizar y fortalecer los instrumentos juridi-
cos para aplicar las sanciones efectivas y oportunas ante las desviaciones y mal des-
empefio de los funcionarios publicos.

En la conformacion de la Comision, ademés de los titulares de las dependencias de
la Administraciéon Publica Federal, participan representantes de los sectores social
y privado, destacados por su reconocida trayectoria profesional, con el fin de faci-
litar a la ciudadania los mecanismos de informacién y rendicién de cuentas, en to-
dos los 4mbitos de la funcién publica.

Las disposiciones de la Comision se arraigan mediante el establecimiento de gru-
pos de trabajo permanentes, en cada dependencia pablica responsable de instru-
mentar las medidas y acciones acordadas por la Comisién.

Esta Comisién involucra a los 18 secretarios de Estado, al procurador general de la
Reptblica, a los directores generales de las 1S entidades mas grandes del Gobierno

Federal (IMSS, PEMEX, CFE, etc.) y a los jefes de las oficinas mis importantes

"7 "Acuerdo por el que se crea la COMISION PARA LA TRANSPARENCIA Y EL COMBATE A LA CORRUPCION EN LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA FEDERAL, como una comision intersecretarial de caracter permanente”, en Diario Oficial de la Federacidn, 4
de diciembre de 2000. (Decreto firmado en la Residencia Oficial de Los Pinos el 1 de diciembre de 2000).
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de la Presidencia de la Republica, en un espacio donde el tinico tema que se abor-
da es el de los esfuerzos para abatir las practicas de corrupcién. La Secretaria Eje-

cutiva de la Comision estd a cargo de J]a SECODAM.

La Comisién debe sesionar al menos cada 90 dias para revisar los avances de cada
dependencia. En esas sesiones debera estar presente el presidente de la Republica,
quien supervisard y dara seguimiento personal a los logros que cada instituciéon ob-
tenga. Ningtin tema recibe un tratamiento de ese nivel dentro del gobierno.

Simplificaciéon de trimites

Entre mas obstaculos, permisos y gestiones tenga que hacer un ciudadano frente
al gobierno, mayores seran las oportunidades de que los servidores publicos pidan
o acepten donativos ilegales para simplificar los trimites. El exceso de trimites es
una enfermedad que ha contagiado a todo el aparato burocrético y ha dado mayo-
res oportunidades a la corrupcién.

La légica indicaria que mientras se trate de que un ciudadano cumpla con su obli-
gacién de obtener algtin permiso o licencia, se le deberfan dar todas las facilida-
des para que lo haga, y si se le dificulta o se le hace complicado el procedimiento,
el ciudadano dard mordida para que se le facilite y, si puede, no la solicitara. Para
simplificar los tramites se estableci6 el Sistema de Tramites Electronicos Guber-
namentales (tramitanet.gob.mx), en el que se encuentran detallados los requisitos
para hacer trimites ante el gobierno federal. Este sistema permite a los ciudadanos
conocer, por medio de una pagina en Internet, los requisitos, oficinas y horarios de
atencién de todos los tramites del Gobierno Federal. Con ello, ademas de las ven-
tajas que representa el no tener que acudir a las oficinas de gobierno para conocer
la informacién, se le da transparencia al tramite, evitando la corrupcién y la discre-
cionalidad. Asimismo, se ha avanzado en el desarrollo de un sistema que permitira
que los ciudadanos realicen sus trimites en forma electrénica.

Con la finalidad de prevenir actos de corrupcién y, al mismo tiempo, imprimir
mayor claridad y transparencia al proceso de contrataciones gubernamentales, ad-
quisiciones, arrendamientos, servicios y obras ptblicas, opera el programa COM-
PRANET, que permite a la ciudadanfa conocer, a través de Internet, toda la
informacién relacionada con los procesos de compras y contrataciones requeridos

por el Gobierno Federal.
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Este sistema hace mas eficientes los procesos de contratacion y facilita la participa-
cién de las empresas en las compras del Gobierno Federal. Los proveedores, ade-
mas de consultar gratuitamente toda la informacién, pueden adquirir las bases de
licitacién mediante el sistema y presentar sus propuestas por medios remotos de
comunicacion electrénica en las licitaciones que admiten esta via de participacion.
Se facilita también que los proveedores del interior del pais acudan a los concursos
sin necesidad de trasladarse a la ciudad de México.

En los primeros cinco meses del afio 2001 se recibié un promedio de 12 mil S00

consultas diarias.'®®

Usuario simulado

La estrategia “Usuario simulado” se inspird en la iniciativa privada, donde se le co-
g P P
noce como “Mistery Shopper’s”, que son compradores que verifican la calidad de
los servicios y productos. En la Administracién Publica tiene varios objetivos: de-
tectar y sancionar practicas corruptas, dar transparencia a la gestiéon publica; lo-
grar la participacion de la sociedad en la deteccion de fallas y abatir la impunidad.
La estrategia se aplica cuando hay quejas, denuncias o reportes de corrupcién. La
Contraloria informé haber aplicado 65 operativos de este tipo en 2001, con resul-
P P P
tados satisfactorios.

Estabilidad laboral y salarios justos

El Servicio Civil de Carrera en la Administracién Puablica Federal, cuya ley ya fue
aprobada, pretende garantizar a los trabajadores su empleo ante sucesos politicos,
evitar medidas discrecionales y eliminar cuestiones subjetivas en la seleccién de per-
sonal y en la determinacién de los salarios. La pertenencia al servicio no implica
la inamovilidad de los servidores publicos de carrera en la Administracién Pablica,
pero si garantiza que no podran ser removidos de su cargo por razones politicas o
por causas y procedimientos No previstos en las normas.

1% lvonne V. Mufoz Torres, "Avances en materia de e-government, e-commerce, propiedad industrial y propiedad intelectual”,
en Revista Alfa-Red, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey | Academia Mexicana de Derecho Infor-
matico, 10 de septiembre de 2001.
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La ley pretende crear un Sistema de Servicio Profesional de Carrera que depende-
ra directamente del presidente de la Republica. Sera dirigido por la Secretaria de la
Funcién Pablica y su operacion estard a cargo de cada una de las dependencias de
la Administracién Pablica.

Para la Administracion Publica es una responsabilidad ética buscar, hasta donde sea
posible, la estabilidad laboral del empleado, pagarle un salario justo por su partici-
pacién individual a la eficacia de la dependencia y ofrecerle todas las oportunidades
para avanzar y hacer progresos en lo profesional y en lo econémico. Los estimulos
que se brinden contribuirin a mejorar el comportamiento ético de los servidores
publicos y la eficiencia de los servicios prestados.

Acciones de los partidos politicos

Varios partidos y no sélo uno, son ahora actores reales para conducir las deman-
das ciudadanas, razén por la cual el pais necesita un fortalecimiento a fondo de su
sistema de partidos. Al romperse el monopolio del partido oficial, el poder dividi-
do puede ser saludable si los partidos son capaces de avanzar juntos en la consoli-
dacién social, econémica y politica del pais. Si, por el contrario, se radicalizan y se
convierten solo en fuerzas de presion, de miope vision para la ampliacién y conser-
vacién del poder, sobre todo si lo entienden como una fuerza orientada a la mani-
pulacién de los otros y no como una fuerza que nace precisamente de los otros y
que debe estar al servicio de todos, la consolidacion de la democracia se dificulta-
ra enormemente.

El contar con una normatividad interna que propicie el comportamiento ético de
sus miembros y las medidas disciplinarias que se puedan aplicar oportunamente en
casos de incumplimiento, son indispensables para recuperar la credibilidad de los
partidos. Sin embargo, esto no es suficiente. Se requiere que en su régimen interno
exista una equilibrada mezcla de democracia y disciplina y de derechos y responsa-
bilidades entre sus militantes, para que cuando los militantes no respondan a lo que
se espera de ellos, se haga uso oportuno de las medidas disciplinarias.

México requiere que su sistema de partidos se oriente a hacer realidad el poder
como servicio y a impedir que se utilice para que unos cuantos puedan servirse de
él. Si esto no se logra, lejos de mejorar las condiciones anteriores, afloraria o au-
mentaria la ambicién, el saqueo y el abuso que antes tinicamente era factible para
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un solo partido. Ahora estos vicios pueden multiplicarse por el nimero de parti-
dos. El resultado final sera: la corrupciéon multiplicada y la ingobernabilidad.

Los tres principales partidos mexicanos cuentan con codigos de ética, con comi-
siones de Orden o consejos de Honor y Justicia. Sin embargo, cuando los funcio-
narios pablicos emanados de esos partidos se han apartado de la ley y de la ética
en el cumplimiento de su encargo, ningtin partido ha realizado acciones para que
se inicien los procedimientos legales correspondientes, y en muchas ocasiones han
actuado para impedirlos.

Esto explica que en el Primer Barémetro Mundial de Transparencia Internacional
sobre la Corrupcidn, elaborado en colaboracion con el Instituto de Encuestas Ga-

llup, publicado en el diario Reforma,'”

se sefiale que en la escala de las percepcio-
nes de los mexicanos sobre la corrupcion, los partidos politicos se encuentran en
segundo lugar entre las instituciones mas corruptas, sélo superados por la corrup-

cién policial.

Se requiere que los partidos den seguimiento a los servidores ptiblicos emanados de
sus filas y que cuando algtn funcionario falle, el partido no omita la denuncia, san-
cién o expulsion por temor a la pérdida de imagen. Finalmente, el comportamien-
to de los funcionarios es la imagen del partido que los propuso.

El pais necesita fortalecer el sistema de partidos y los partidos requieren ganarse
la confianza ciudadana convenciendo con un comportamiento que conduzca a una
democracia incluyente, eficaz y ética. Es indispensable aplicar la ética en el mane-
jo interno de sus dirigencias y de sus recursos, en la eleccién de sus candidatos, en
sus posicionamientos y negociaciones politicas, ética en el trato con los ciudadanos
para formar en ellos conciencia civica y evitar su manipulacion.

Acciones de los ciudadanos

Son muchas las acciones que emprenden y pueden emprender los partidos, los go-
biernos, los organismos internacionales y las instituciones privadas para combatir
la corrupcién, pero el hecho mas significativo y esperanzador que empieza a sur-

gir es la toma de conciencia ciudadana que se nota ya en diferentes 4mbitos. EI que

1% Reforma, 3 de julio de 2003, p. 14-A.
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los ciudadanos no permanezcan indiferentes ante casos de corrupcion, es un sinto-
ma favorable, y particularmente el que perciban que el saqueo de los recursos pu-
blicos le afecta a cada uno en particular. Esta toma de conciencia puede llevar a los
ciudadanos a ser vigilantes del comportamiento de sus gobernantes; y si esa vigi-
lancia los lleva a la exigencia, se podra llegar a transformar el comportamiento de
los servidores publicos.

Los ciudadanos pueden ser actores eficaces para lograr el comportamiento ético
de los funcionarios; pueden poner limites a la autoridad, obligindola a respetar el
Estado de Derecho. Los ciudadanos, si acttian responsablemente y con sentido de
bien comin, pueden hacer valer sus puntos de vista; impulsar las decisiones com-
partidas por la conciencia de una sociedad pluralista y ademas impedir a las auto-
ridades que acttien por intereses particulares o ilegitimos.

Una premisa de cualquier democracia es que la informacion veraz y oportuna lle-
gue a todos los ciudadanos. Para ello se requiere voluntad politica, libertad y plu-
ralismo de los medios de comunicacién, y decision de los ciudadanos para buscarla
y utilizarla con responsabilidad.

La Ley de Acceso a la Informacion, puesta en vigor en 20030 a través del Insti-
tuto Federal de Acceso a la Informacidn, se ha convertido en un derecho fundan-
te porque potenciard otros derechos y serd una poderosa palanca a disposicion de
la sociedad que podra usarla para combatir la impunidad. Ser4 inatil si los ciuda-
danos no la utilizan, o serd contraproducente si lo hacen de manera irresponsable y
si los partidos de oposicién la utilizan como arma para sus propios fines y no para
los que se pretende con su creacion.

La modificacién de las culturas arraigadas no es asunto de corto plazo. Tener acce-
so a la informacion es indispensable, pero requiere la voluntad de los ciudadanos
para comprometerse con la vigilancia y la exigencia de la rendicién de cuentas.

Los mexicanos, en general, han sido apaticos para participar en la lucha antico-
rrupcion; en ocasiones, porque ellos mismos contribuyen a ella. Hay también
sectores muy importantes de la sociedad que no desean involucrarse en asuntos
publicos. El combate a la corrupcién requiere una sociedad alerta que esté mo-

170 "Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental”, en Diario Oficial de la Federacion, 11 de junio de
2002. (Ultima reforma aplicada el 11 de mayo de 2004).
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nitoreando al gobierno, y para ello debe contar con buenas herramientas para
vigilar areas especificas, como las compras publicas, los servicios y las areas de
atencién al puablico.

“..]a denuncia ciudadana es indispensable para transparentar los actos de gobier-
no y los trimites ante la autoridad. Sélo con la participacion de los ciudadanos
serd posible erradicar la imagen del México corrupto y de la denominada “mordi-
da”, no sélo para vivir con dignidad, sino para que los extranjeros inviertan en el

bl
pais””!

Para facilitar la participacién ciudadana en México, varias dependencias de la Ad-
ministracién Publica han creado instancias a través de las cuales los ciudadanos
podran supervisar el comportamiento de los servidores puiblicos. La Contraloria
Social posibilita el ejercicio del derecho que las personas tienen para intervenir en
la vigilancia, seguimiento y monitoreo de la gestion publica, a fin de que se cum-
plan los principios de transparencia, eficiencia, eficacia, equidad, cumplimiento y
calidad, entre otros, de manera que se prevenga la comisién de actos de corrupcién,
permitiendo desde la sociedad generar un proceso de control a la gestién de lo pu-
blico, es decir, a lo que pertenece e involucra a todos los ciudadanos.

“La transparencia es la accién de abrir la informacién de las organizaciones politicas
y burocraticas al escrutinio pﬁblico. La transparencia signiﬁca que las razones de toda
decisién gubernamental y administrativa, asi como los costos y recursos comprometi-
dos con esa decisién y su aphcacién, sean accesibles, claros y se comuniquen al pl’lbh—
co en general. De tal suerte que la transparencia “no implica un acto de rendir cuentas
aun destinatario especifico, sino la prictica de colocar la informacion en la vitrina pt-
blica para que los interesados puedan revisarla, analizarla y, en su caso, usarla como
Mecanismo para sancionar en caso de que haya anomalias en su interior. La transpa-
rencia debe ser entendida méis bien como un instrumento del sistema global de rendi-

cién de cuentas y no como la rendicién de cuentas en si misma.”'7?

El Manual Ciudadano es una iniciativa conjunta del gobierno y la sociedad, dirigi-
da a vigilar y supervisar la operacién de los programas de la Secretarfa de Desarro-

llo Social bajo el titulo: “SEDESOL a los Ojos de Todos”. Este manual responde

" "Presidente Vicente Fox", en Reforma, 10 de noviembre de 2002, p. 2.
172 Arturo del Castillo, Medicién de la corrupcion: un indicador de la rendicién de cuentas, serie “Cultura de la rendicion de
cuentas”, num. 5, Auditoria Superior de la Federacion, México, 2002.
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a la demanda de apertura y transparencia de la sociedad. Colaboraron en esta ini-
ciativa Transparencia Mexicana A. C. y cerca de 400 organizaciones ciudadanas de
todo el pais. Responde también a un propésito compartido de mejorar el desempe-
fio de los programas mediante de la recoleccion de informacion relevante que apo-
ye la toma de decisiones y evite el uso politico-electoral de los recursos destinados
a la politica social, sobre todo ante la proximidad de procesos electorales.

La democracia, éticamente sustentada, puede ser sélo una utopia si no existe verda-
dera voluntad politica por parte del gobierno. No es casual que el disefio institu-
cional democratico incluya pesos y contrapesos, divisién de poderes y mecanismos
de rendicién de cuentas, es decir, la democracia real parte de la premisa de que no
puede confiarse sélo en la ética personal de los actores politicos sino, por el contra-
rio, requiere prever que cada uno de ellos puede caer en la tentacién de querer lo-
grar propositos personales, dejando de lado escrpulos morales.

El funcionamiento de la democracia requiere un marco normativo, adecuado y
suficiente, un programa de formacién de los servidores ptiblicos, mecanismos de
supervision y control para detectar e investigar conductas irregulares y mecanis-
mos correctivos eficaces. Requiere también de una ciudadania informada sobre
el quehacer del gobierno, y para ello deben existir canales de comunicacién y de
participacion.

En un Estado de derecho, la sociedad resuelve pacificamente sus controversias; la
Constitucién integra, da certidumbre y garantiza la vigencia de la norma suprema,
en la cual se condensan los valores esenciales de la nacién. En ese marco de legali-
dad, el gobierno y la sociedad estan obligados a que todos y cada uno de sus actos
se rijan por la legalidad, la transparencia y la responsabilidad.

El perdon en la vida publica

La corrupcion practicada por tanto tiempo y en forma tan generalizada en la Ad-
ministracion Pablica del pais, provoca en los ciudadanos indignacién, impotencia,
y genera apatia en el cumplimiento de sus responsabilidades civicas y como contri-
buyente. Ademas, ante las expectativas creadas con el cambio de gobierno, muchos
mexicanos esperaban que salieran a la luz los ilicitos cometidos por el gobierno an-
terior, que se recuperaran los recursos ilegalmente sustraidos y que se castigara a
los responsables.
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El nuevo gobierno no ha podido cumplir estas expectativas. Para lograrlo, requeriria
encontrar las estrategias mas adecuadas a las actuales circunstancias y las posibili-
dades de éxito no parecen ser prometedoras. El sistema elaboré marcos normativos
protectores que dificultan sancionar a los culpables y, por otra parte, los ilicitos co-
metidos desde el poder generalmente no dejan huellas al alcance de los juzgadores.
Ademas, la actual correlacion de fuerzas no da mayoria en el Congreso Federal ni
en los congresos locales al gobierno emergente.

En los primeros meses del gobierno de la alternancia, se iniciaron procesos penales
respecto a varias denuncias de fraudes cuantiosos que no llegaron a concretarse en
sentencias para los funcionarios ptblicos, ya sea por legislacién insuficiente o por
errores en los procedimientos. El resultado ha sido la vigencia de la impunidad, el
desgaste del gobierno, el enrarecimiento de las relaciones entre los partidos y muy
pocos recursos recuperados para las arcas publicas.

En un proceso de transiciéon como el de México, cabria reflexionar sobre la conve-
niencia de aplicar las politicas de perdén que algunos paises han explorado ante los
agravios de vencedores y vencidos. El caso mexicano es muy particular. Sin embar-
g0, no serd inutil analizar la aplicacién de tales politicas.

En los dltimos afios han aparecido en el mundo diversas estrategias politicas deno-
minadas de perdén y reconciliacién; en las transiciones de las dictaduras a la de-
mocracia, en los procesos de cese de la violencia terrorista o en las peticiones de
perdén de poderes publicos democréticos, por los desmanes pasados en sus pai-

ses.l”?

Sin embargo, estas actitudes, necesarias en ocasiones para lograr gobernabili-
dad, corren el riesgo de convertirse sélo en formas de mantener la impunidad o de
avorecer el imperio de la ley del méas fuerte, lo cual ofende a las victimas por se-
f: 1 imp de la ley del fuerte, 1 1 ofende a | t p
gunda vez, por lo que el tema del perdén en la vida publica presupone relacionar-

lo con el de la justicia.

“Las politicas de perdén son estrategias que se deciden de acuerdo con las relacio-
nes de fuerza entre lo que queda del poder del antiguo régimen y el poder emergente.
Dado que el objetivo de los nuevos regimenes es la estabilidad democratica, sus pro-
tagonistas tienen que flexibilizar sus convicciones respecto a la justicia, acomodando-

las a la justicia del perdén, a fin de no poner en peligro el objetivo de la estabilidad.

'3 Eduardo Gonzalez Cueva, Perspectivas histdricas sobre la justicia transicional, New School for Social Research, New
York, 1999.
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Seglﬁn esto, puede haber tantas politicas de perdén cuantas concreciones se den en las
relaciones de fuerza. Las razones inmediatas aducidas para ello son estratégicas, pero

se las remite a una razén de Estado: la consolidacién de la democracia”'7

Las comisiones de la verdad,'”® que pueden o no preceder a las politicas de perdén,
pretenden varios objetivos: esclarecer el quebrantamiento de los derechos humanos,
dar paso al perdén y a la reconciliacién, y con ello a la cohesion del pais; preten-
den también ser via para la reparacién debida a las victimas y, de ser posible, ante-
sala de los procesos judiciales. El perdén posee la virtud de volverse sobre el pasado
para revivirlo de otra manera y hacerlo nuevo, renovando el presente y proyectin-
dolo hacia un futuro en paz.

Los conflictos humanos sélo se resuelven cuando se restauran las relaciones entre
las personas y las instituciones implicadas. Esto significa, por un lado, reconocer
que las dinimicas de perdén pueden tener una gran virtualidad puablica, pero, por
otro, que es preciso un anélisis cuidadoso para sefialar las condiciones que hagan
justo, ético y fecundo ese perdén y lo salven de interesadas manipulaciones.

La resolucion definitiva de tales conflictos, si quiere ser auténtica, requiere de gran-
des dosis de perddn personal v social; ha de ser el sano olvido del dolor v los per-
p p y ylosp
juicios vividos y, por tanto, también del odio derivado de los mismos. Perdonar y
olvidar son dos actos distintos, pero inevitablemente unidos, que han de ser com-
binados sabiamente. El perdén se diferencia de la justicia correctiva, pero esto no
P J P
quiere decir que el perdén renuncie a esa justicia.

El perdén es un proceso largo y complejo, cuya culminacién mas adecuada es
la total reconciliacién. Para arribar a éste, se precisa desarrollar un proceso de
concientizacién social sobre el perdén, su eficacia, su significado y necesidad
en la resolucién mas adecuada del conflicto; se necesita profundizar en el ana-
lisis del conflicto y de sus consecuencias; establecer una formulacién juridica
del perdén, mediante el ofrecimiento de medidas de gracia, indulto y exencién
de penas a los causantes de los dafios, bajo ciertas condiciones, y la determi-
naciéon compartida y puesta en practica progresiva de las medidas concretas en
el ambito sociopolitico.

174 Rafael Aguirre, Xavier Etxeberria y Galo Bilbao, £/ perddn en la vida publica, Universidad de Deusto, Bilbao, 1999, p. 48.
175 Rogelio de la Mora, Notas y andlisis comparativo: la experiencia de las comisiones de la verdad en América Latina, CUIS,
Universidad de Colima, México.
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En el proceso de la transiciéon mexicana, el tema del perdén no se ha hecho ex-
plicito. Nuestro caso es muy particular: se vivié por 70 afios una dictadura que
siempre se afirmé que no era tal; estaba disfrazada de democracia y la indiferen-
cia ciudadana, buscada, propiciada y beneficiada por el sistema, parecia creer en
ella. El triunfo de Vicente Fox por mayoria relativa y el hecho de que el mayor
nimero de gobernadores, de congresos locales y de ayuntamientos son del an-
tiguo régimen, dan una estabilidad y gobernabilidad muy precaria, que dificulta
tomar medidas, sin causar reacciones que afectarian el funcionamiento del siste-
ma en general.

Sobre el tema del perdén, no se ha definido puntualmente todo lo que habria
que perdonar: si es el saqueo financiero, las crisis econémicas, el abandono del
campo, la irresponsable quiebra del Seguro Social y del ISSSTE, el crecimien-
to irracional de la burocracia. EI pasivo laboral de los empleados pablicos que se
aumentd hasta el infinito para mantener el control corporativo de los sindicatos
y que ahora impide atender la salud y la seguridad social y que tienen al pais al
borde de la quiebra. EI pasivo de la Banca por operaciones fraudulentas que nos
dificulta crecer. Las omisiones en la educacion que impidieron tener ciudadanos
conscientes y exigentes. La impunidad general que daba proteccién a los leales al
sistema. Todos estos son agravios hechos a los mexicanos por los gobiernos ante-
riores y no se ha determinado plenamente hasta dénde se debe llegar en “el cas-
tigo” o en “el perdon”.

Queda fuera de esta consideracién lo relativo a los desaparecidos, a los muertos y
a las numerosas violaciones a los derechos humanos que han de seguir camino pro-
pio. Al tocar aqui el tema del perdén, nos referimos a los fraudes y demas acciones
corruptas en la Administracién Publica que empobrecieron al pais y a las omisio-
nes que no lo dejaron crecer.

¢Es posible recuperar lo que fue saqueado por los anteriores servidores publicos?
¢La legislacion vigente nos permitira hacerlo con éxito? ;Pueden poner en ries-
go la estabilidad del pais las reacciones de los que quieren defenderse de ser en-
juiciados?

El nuevo gobierno seguramente ha estado analizando esta realidad y tal vez con-
vendria, al terminar con los juicios ya iniciados, plantear si se va a continuar con
la persecucion o se empieza a pensar en el tema del perdén y el olvido en la vida

publica.
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La cuestién no es facil; el agravio fue de gran cuantia y hay que cuidar el res-
peto a la justicia y ser muy sensibles a la opinién de los ciudadanos. Algunos
sostienen que el ser humano se repone con menos dificultad de las pérdidas
humanas que de las econémicas. Sea esto cierto o no, el asunto no es de facil
solucién, pero lo que no hay que olvidar es que el pais necesita con urgencia
unir todas las fuerzas para sacar de la pobreza a la mayoria de los mexicanos
y reencauzar el sistema educativo para evitar que la corrupcioén y la ineficacia
contintien.

Conclusiones

Los resultados de la encuesta arrojaron que las acciones que se consideran mas efi-
caces para mejorar la vigencia de la ética en la funcién piblica son, en este orden de
importancia, el no permitir la impunidad, el seleccionar adecuadamente a los fun-
cionarios y el exigirles la rendicién de cuentas.

Los principales actores en el combate a la corrupcién, segtn la encuesta, pue-
den ser los ciudadanos, si perciben que el saqueo de los recursos puablicos
afecta a cada uno en particular. Esta toma de conciencia puede llevarlos a ser
vigilantes del comportamiento de sus gobernantes, y si esa vigilancia los con-
duce a la exigencia, se podra llegar a transformar el comportamiento de los ser-
vidores publicos.

La accién de los partidos también puede ser eficaz si se orienta a hacer realidad
el poder como servicio y a impedir que su fuerza se utilice para que unos cuantos
puedan servirse de él. Si esto no se logra, lejos de mejorar las condiciones de co-
rrupciéon aumentaria la ambicion, el saqueo y el abuso que antes sélo era factible
para un solo partido.

Las experiencias de otros paises ofrecen ejemplos exitosos para inspirar nuevas ac-
ciones. Las acciones emprendidas desde el gobierno requieren un especial esfuer-
zo de constancia en la supervision y el control para llegar a vencer las resistencias
de précticas tan arraigadas.

Lugar muy especial ocupan las medidas preventivas, entre las que tiene priori-
dad la familia como formadora de valores éticos, auxiliada por las instituciones
educativas.
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Terminar con la evasion fiscal es casi imposible si los propios ciudadanos observan
cémo sus gobernantes y sus servidores adoptan conductas encaminadas hacia el lu-
cro personal, con ausencia total de la defensa de sus intereses.

La corrupcién origina la ruptura de la relacién de confianza y, con ello, de la legi-
timidad del sistema mismo. Esta es la mas grave de las deficiencias en un sistema
democratico, en el que los ciudadanos debieran sentirse como los verdaderos titu-
lares de un poder, en el que tienen que creer y percibir la conciencia entre sus inte-
reses y los de sus gobernantes.

En un Estado de derecho, la sociedad resuelve pacificamente sus controversias, la
Constitucion integra, da certidumbre y garantiza la vigencia de la norma suprema
en la cual se condensan los valores esenciales de la nacién. En ese marco de lega-
lidad, el gobierno, los partidos y la sociedad, estin obligados a lograr que todos
y cada uno de sus actos se rijan por la ética, la legalidad, la transparencia y la res-

ponsabilidad.

Capitulo IV

—_
[{e]
(2]
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Conclusiones generales




La ética politica se fue desarrollando a través de la historia de
la humanidad hasta considerarse independiente de la religién
y en un mundo de libres e iguales cobré sentido la moral au-
téonoma. El Derecho restringi6 la libertad externa para que
cada persona pudiera ejercer su libertad interior y el Estado
de Derecho se encargaria de proteger la libertad de todos.

Del analisis historico de la ética, realizado en el primer ca-
pitulo, se desprende que inicialmente la ética se aplicaba por
igual a la vida publica y a la vida privada. Esto fue evolucio-
nando hasta llegar a una separacion que considera un criterio
ético para la vida privada y otro distinto para la vida publica.

En la informacién que arrojé la encuesta elaborada para este
trabajo, 93 por ciento opiné que la misma ética debe regir
la vida publica y la vida privada y 81 por ciento de las res-
puestas afiadié que es posible aplicar la ética a todas las ac-
tividades de la politica. Sin embargo, 78 por ciento opind
que muy pocos politicos toman en cuenta la ética para su
toma de decisiones.

En la época moderna, los textos de Maquiavelo descubrie-
ron que la sociedad habia cambiado y que la ética que regia la
funcion pablica no era la misma que se exigia en la vida priva-
da de los ciudadanos. Los excesos cometidos en nombre de la
“Razén de Estado”, la defensa de la gobernabilidad y la esta-
bilidad politica, han sido utilizados para encubrir ambiciones

de poder o de dinero.

Los resultados de la encuesta dan cuenta de que la ética no
estd presente en la toma de decisiones y en muchas actuacio-
nes de los funcionarios publicos; asimismo, sefialan que los
aspectos en los que més se incurre en faltas a la ética en la fun-
ci6n publica son: manejo de fondos 24 por ciento, manejo de
informacién privilegiada 20 por ciento, designacién no épti-
ma de personas en los puestos publicos 21 por ciento, uso de
los recursos de trabajo para fines personales 18 por ciento y
uso deficiente del tiempo 17 por ciento. Ademas, los encues-
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tados opinaron que 80 por ciento de los politicos no reflexionan sobre la ética an-
tes de tomar sus decisiones.

De estas opiniones, puede concluirse que la teoria de que la ética debe regir a la po-
litica es aceptada por la mayoria de los politicos, pero en la practica no se refleja esta
aceptacién y mas bien priva en ella la afirmacion de que “el fin justifica los medios”.

La democracia, anhelo de la modernidad, tiene como premisa la autonomia personal
y la solidaridad social, pero también requiere una base legitimadora de cierta moral,
por lo cual es necesario precisar en qué ética habra de sustentarse esa moral.

La mayoria de los tedricos opina que a las sociedades modernas debe bastarles el
derecho para solucionar los conflictos politicos que anteriormente resolvia la ra-
z6n moral. Sin embargo, ante la creciente corrupcidn, la cuestion moral vuelve a
cobrar actualidad y el reclamo ético de la sociedad se convierte en una exigencia
inaplazable, al constatar que no basta el Estado de Derecho para frenar la impuni-
dad que crece en las instituciones publicas y privadas. La sociedad percibe que los
valores de honestidad, generosidad y propésito de servicio, que serfa indispensable
practicaran todos los servidores puablicos, se han sustituido por una gran ambicién
de poder y de riqueza, y la sociedad se pregunta cual es ahora el fundamento de las
cosas buenas y malas. De nuevo cobra vigencia la discusion y se reconoce la dificul-
tad de encontrar para la sociedad moderna una fundamentacion en los valores mo-
rales que concuerden con la secularizacion.

Cuando Ia sociedad posee un conjunto de valores sobre los que hay consenso, se
dispone de un referente comtn sobre el cual discutir y reflexionar los casos en que
las leyes permitan interpretaciones en diferentes sentidos, y la resolucion requiere
aplicar la ética, particularmente cuando el conflicto puede Ilevar a la conclusién de
que “el fin justifica los medios”. Una vez replanteado y confirmado el fin, las de-
cisiones no deberan tomarse por una sola persona, ni por un reducido grupo afin
al funcionario que tiene el poder o la facultad de decidir. Porque el aplicar la ética
a casos especificos de la vida politica, con criterios que no se aplicarian a situacio-
nes de la vida privada, requiere como condicién que el anélisis previo se acomparie
siempre de un ejercicio de “democracia radical”, lo cual quiere decir que el analisis
para arribar a la decisién habra de darse con la participacién, lo mas amplia posi-
ble, de las personas involucradas, tanto de las que representan a las que puedan salir
afectadas como de las que podrian ser beneficiadas. Si no se cumple con este requi-
sito, no se podra justificar la afirmacién de que “el fin justifica los medios”, ya que
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es facil enmascarar los fines. S6lo podra tener vigencia en politica el concepto de
ética aplicada de Kant si se adiciona con el condicionante de “democracia radical”

que propone Adela Cortina.

La necesidad de que la ética se aplique en la vida publica se ha hecho presente en
todas las etapas de nuestra historia. Actualmente, esta necesidad se ha vuelto apre-
miante ya que México esta situado, segtin la opinién de organismos internaciona-
les, entre los paises mas corruptos.

Como conjunto y aceptando que siempre han existido excepciones, las autoridades
mexicanas, desde los tiempos de la Colonia, tienen fama de corruptas, de tener un
sentido patrimonialista de sus cargos y de hacer que éstos sirvan a sus intereses per-
sonales, a costa del interés publico.

Si bien la corrupcion es un problema de los individuos que muestran conductas ili-
citas, es también el resultado de un sistema y de una sociedad que no funcionan en
forma apropiada.

En México se han creado mecanismos perversos de incentivos, los cuales permiten
que los beneficios por cometer actos de corrupcién sean superiores a los posibles
costos relacionados con tales actos. Para obtener dichos beneficios, muchos funcio-
narios se las han ingeniado para burlar las leyes o para aparentar su cumplimiento.
La cultura del sector ptblico ha sido el resultado de la interaccién de los incenti-
vos del sistema con los valores de la sociedad.

México dispone, como se vio en el capitulo III, de un amplio marco normativo,
con instrumentos juridicos que todavia pueden perfeccionarse, pero que serian su-
ficientes para lograr un nivel aceptable de transparencia y rendicién de cuentas en
la Administracién Publica, asi como para fincar responsabilidades y aplicar las san-
ciones correspondientes. Sin embargo, a través de la historia se ha demostrado que
el marco normativo no ha sido eficaz para impedir que México llegara a tan altos
indices de corrupcién.

Se requiere avanzar en la simplificacién administrativa ya que la complejidad y la
falta de claridad de las normas son otras de las causas de la corrupcién. A ma-
yor nimero de leyes y reglamentos, es mayor el nimero de infracciones que pue-
den producirse. La sencillez de los instrumentos juridicos permite que éstos sean
comprensibles para todos y propicia el acercamiento entre administracion y ciuda-
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danos. Cuando las normas son claras, es dificil que alguien pueda apelar a su des-
conocimiento o llegue a ejecutarlas en sentido equivocado.

El marco normativo es necesario para dar certeza juridica y estructura al Estado de
Derecho y al comportamiento personal y social. Sin embargo, la mejor legislacion
puede ser inoperante si no hay la disposicién de respetarla y cumplirla. Casi siem-
pre serd posible encontrar la manera de violarla o de aparentar su cumplimiento
cuidando s6lo la formalidad externa. Puede haber actos de corrupcion que formal-
mente cumplen todas las disposiciones legales.

Dificilmente podrian elaborarse leyes de ética pablica que establecieran, en forma
pormenorizada, todas las hipétesis de conflictos de intereses, o todas aquellas si-
tuaciones en las que pudiera encontrarse en peligro la confianza publica en las ac-
ciones y el desenvolvimiento de las instituciones del Estado. Aqui pareciera tener
vigencia la frase de Isdcrates, el antiguo fil6sofo: “Lo mas importante para el avan-
ce de los pueblos no es que los pérticos estén cubiertos de decretos, sino que la jus-
ticia habite en el alma de los hombres”.

La corrupcién se retrae en la medida en que la democracia avanza y se arraiga en la
cultura popular la necesidad de obedecer las leyes. La clave para tener buenos re-
sultados consiste en una adecuada interrelacidn entre los controles administrativos,
jurisdiccionales, sociales y politicos; ninguno es suficiente por si mismo, més atn,
cualquiera de ellos solo, puede ser contraproducente.

En repetidas ocasiones se ha intentado impulsar estrategias en nuestro pais, tanto
por parte del Estado como de la sociedad, para cortar la cadena de la corrupcion,
mediante la aplicacién de acciones de castigo y combate a la impunidad; pero no
han tenido éxito, tal vez porque no ha habido un propésito de hacerlo a fondo o
porque no se han empleado métodos eficaces. Para combatir la corrupcién, a veces
se requiere tomar decisiones que enfrentan fuertes intereses econdmicos y de po-
der, y es muy dificil que el poder se castigue a si mismo o que castigue a los suyos,
el poder busca siempre castigar a los otros. Por otra parte, los ciudadanos no se han
decidido a asumir la vigilancia de sus gobernantes, ni han hecho valer su exigencia
g g g
para que los servidores pablicos tengan un comportamiento ético y eficaz.

Entre las propuestas para alcanzar un comportamiento ético, 80 por ciento de los
encuestados centrd el combate a la corrupcidn en tres lineas: abatir la impunidad,
seleccionar a los funcionarios y rendir cuentas. La aplicaciéon de principios a situa-
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ciones concretas fue sefialada por 76 por ciento; el tener valores éticos personales,
por 74 por ciento; la vigencia de cédigos de ética, por 73 por ciento; la reflexion
sistematica, por 59 por ciento; cambios internos en las personas, 52 por ciento;
promover cambios en las instituciones, por SO por ciento; mejorar la formacién en
la familia, 49 por ciento; la aplicacién de las leyes, por 48 por ciento; y el reflexio-
nar la aplicacion de la ética a casos concretos, por el 45 por ciento.

La reflexién sobre aspectos éticos, que previa a la toma de decisiones que lo ameri-
ten habran de realizar los servidores publicos, llevara siempre la carga de los valores
que cada uno haya hecho suyos en su vida personal, la cual se reflejard en sus moti-
vaciones, opiniones y decisiones. El tema de los valores adquiere gran importancia
cuando se habla de los comportamientos éticos.

Los actores que podrian, con mayores posibilidades de éxito, contribuir a abatir
la corrupcion, son el gobierno, los partidos politicos y los ciudadanos, y puede
ser de utilidad aprovechar las experiencias exitosas de otros paises en el comba-
te a la corrupcion.

La ética politica exige algunos cambios en la manera de atribuir responsabilidad a
los agentes, asi como en la forma de interpretar los principios a partir de los cuales
se deberfa proceder. Es preciso dejar de lado ciertos supuestos individualistas que
determinan la forma de encomiar o incriminar a las personas. No se deberia juzgar
a los funcionarios sélo por la sinceridad de sus motivos o la integridad de sus con-
ductas. Ellos son responsables de las decisiones y de las politicas producto de es-
tructuras defectuosas, tanto de aquellas que podrian haber corregido como de las
que resulten inmodificables. La ética politica tiene por objeto proporcionar un
vinculo entre las acciones de los individuos y las estructuras institucionales.

Si la poblacion ve la corrupcion como algo sistematico, se debilita la legitimidad
del Estado. Lo mismo sucede cuando la gente piensa que no puede obtener un buen
servicio del gobierno si no da una mordida y cuando supone que los grandes politi-
cos y los funcionarios estin obteniendo beneficios a expensas del pueblo. EI mayor
problema que esto genera consiste en que los ciudadanos no respetan las decisiones
del gobierno, porque perciben que los intereses personales las estin determinando,
lo cual no permite que el ciudadano se convierta en contribuyente.

Los partidos politicos también han sido parte de la corrupcion en el pais, no sélo
con el manejo de los recursos que algunos han desviado para beneficio privado, sino
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con su desempefio profesional que no privilegia el bien comtn, sino que en ocasio-
nes lo sacrifica en aras del resultado electoral partidista.

En la actualidad, la ética politica es mas necesaria que en otros momentos. Los po-
liticos estan obligados al ejercicio de las virtudes morales: honestidad, integridad
e imparcialidad, requisitos basicos para el ejercicio del poder. Hoy se requiere que
los servidores ptiblicos sepan manejarse en ambientes de gran complejidad y sean
capaces de interpretar y cumplir las responsabilidades que implican los constantes
y acelerados cambios sociales, econémicos y politicos. Hoy mis que nunca, se hace
necesario un manejo honrado y eficaz de los recursos; mayor sensibilidad hacia los
derechos humanos, mayor respeto a las minorias, mayor conciencia ecolégica y, so-
bre todo, mayor operatividad del concepto de la dignidad de la persona.

Podemos concluir que para superar los males del pasado, evitar los del presente y
abatir la corrupcion en México, no basta con el cambio del régimen ni con tener
un gobierno legal, legitimo y honesto. Habra que crear suficientes incentivos insti-
tucionales para que el comportamiento ético sea deseable y resulte socialmente mas
redituable que la practica de la corrupcion. Se requiere concientizar a los ciudada-
nos, modificar la naturaleza y calidad de la clase politica; fortalecer la cultura civica
de la ciudadania y ajustar los marcos normativos en todos los niveles de gobierno,
para que ningin acto de corrupcién goce de impunidad.
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4. Aspectos en puede aplicarse la ética

1. Actitudes hacia la vida y hacia los demas 98%
2. Forma de evaluar el comportamiento de 81%
las personas
3. Considerar con atencion posiciones 73%
diversas a las propias
4. Ace{)tar propuestas de otros que no nos 65%
gustan
5. Uso de los bienes y recursos publicos 78%
6. Aptitud para realizar su trabajo 8200
7. Forma de gastar el dinero propio 66%
8. Forma de utilizar el tiempo de descanso 59%
9. Propositos para el desarrollo del pais 91%
10. Busqueda del beneficio personal 59%
11. Causas para tomar un empleo 72%
12. Alianzas entre posiciones diversas 71%
13. Soportar a quienes nos desagradan 69%
14. Amabilidad y cortesia 77%
15. Relaciones con las demas personas 89%
16. Conflictos con otras personas 65%
17. Reaccion frente a la agresion 69%
18. Juicios hacia quienes piensan diferente 69%
19. Sanciones a quienes perjudican a otros 85%
1. Actitudes hacia la vida y hacia los demas 98%
9. Propositos para el desarrollo del pais 91%
15. Relaciones con las demds personas 89%
19. Sanciones a quienes perjudican a otros 850
6. Aptitud para realizar su trabajo 820
2. IFaoSrrg?rsdoe"g\éaluar el comportamiento de 81%
5. Uso de los bienes y recursos publicos 78%
14. Amabilidad y cortesia 77%
3. Considerar con atencion posiciones 73%
diversas a las propias
11. Causas para tomar un empleo 72%
12. Alianzas entre posiciones diversas 71%
18. Juicios hacia quienes piensan diferente 69%
17. Reaccion frente a la agresion 69%
13. Soportar a quienes nos desagradan 69%
7. Forma de gastar el dinero propio 66%
4. Ace{)tar propuestas de otros que no nos 65%
gustan
16. Conflictos con otras personas 65%
8. Forma de utilizar el tiempo de descanso 59%
10. Busqueda del beneficio personal 59%

puede aplicarse la ética (or
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5. Actividades de la politica en que puede aplicarse actualmente la ética en México

Todas 81%
Muchas 17%
Pocas 2%
Ninguna 0%

Todas

Ninguna

Muchas

Pocas

6. Numere los temas con los que tiene la ética una mayor relacion

s — |
a0 — |
250 — |

.

1. Salarios

2. Contaminacion

3. Elecciones

4. Eutanasia

23%

19%

27%

31%

20%

15%

10%

5%

0%
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7. Numere los temas con los que tiene la ética una

1. Investigacion sobre transgénicos
2. Desarrollo
3. Liderazgo

4. Aborto

21%

22%

23%

34%

40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%

1. Ecologia
2. Finanzas
3. Ineficiencia

4. laclonacion de humanos

22%

25%

21%

32%
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2. Contaminacion

1. Investigacion sobre transgénicos
3. Ineficiencia

1. Ecologia

2. Desarrollo

3. Liderazgo

1. Salarios

2. Finanzas

3. Elecciones

4. Eutanasia

4. laclonacion de humanos

19%

21%

21%

22%

22%

23%

23%

25%

27%

31%

32%

La ética en la funcion publica

Conjuncion 6, 7y 8

[ Temas de mayor relacion con la ética

4. La clonacion
de humanos

4. Eutanasia

3. Elecciones

2. Finanzas

2. Contaminacion

40%

1. Salarios

(5
RS,

S

1. Investigacion sobre
transgénicos

3. Liderazgo

9. Todos tenemos obligaciones éticas con la familia y los cercanos ;hacia quiénes mas?

1. El partido politico

2. Todos los mexicanos

3. Los poderes

4. la naturaleza

5. Todos los seres humanos

6. Otros

18%

19%

17%

18%

26%

3%

35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%
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Su concepcion de la ética se basa en:

35%
1. Educacion familiar 32%

30%
2. Educacion religiosa 19% 2500
3. Educacion civica 21% 20%
4. Educacion profesional 18% 15%

10%
5. Una filosofia (;cual?) 9%

5%
6. Otros 2% 0%

11. Seiiale de las siguientes iones de ética la que le parece mas acertada

1. Disciplina filosofica que tiene por objeto 17%
los juicios de valor cuando se aplican
a la distincion entre el bien y el mal 3000 — |
2. Comportamiento de acuerdo con las leyes 4%
250 — |
3. Accion conforme a los principios de lo que 20%
es bueno y justo 200 — |
4. Conductas que siguen las normas sociales 3% 15% P
5. Perteneciente o relativo al mundo de la 5%
conciencia 10%
6. Relacionarse con las personas en forma 3% 5%
amable y no agresiva
. 0%
7. Conjunto de costumbres y normas de 18%
conducta que regulan la vida publica y
privada
8. Cuidado y defensa de la vida 2%
9. Ciencia o doctrina de la conducta y de las 1%
acciones humanas en orden a su bondad
o0 malicia
10. Tratar a las personas como fines y no 4%
como medios
11. Accion conforme a lo que la mayoria de 2%

las personas considera bueno o malo

12. Otra 1%




1.

La ética en la funcion publica

11. Seiiale de las siguientes definiciones de ética la que le ce mas acert:

Precisa
Disciplina filosofica que tiene por objeto 17%
los juicios de valor cuando se aplican
a la distincion entre el bien y el mal
. Accion conforme a los principios de lo que 20%
es bueno y justo
Perteneciente o relativo al mundo de la 5%
conciencia
. Conjunto de costumbres y normas de 18%
conducta que regulan la vida publica y
privada
. Cuidado y defensa de la vida 2%
. Ciencia o doctrina de la conducta y de las 11%
acciones humanas en orden a su bondad
o0 malicia
. Tratar a las personas como fines y no 4%
como medios
. Otra 1%
Suma 88%
Superficial
. Comportamiento de acuerdo con las leyes 4%
. Conductas que siguen las normas sociales 3%
Relacionarse con las personas en forma 3%
amable y no agresiva
. Accion conforme a lo que la mayoria de 2%
las personas considera bueno 0 malo
Suma 12%

88%

12. A cuantos politicos les interesa la ética

1. Todos 1%
2. Muchos 15%
3. Pocos 83%
4. Ninguno 1%

100%

80%

60%

40%

20%
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13. Principal causa por la q

1. Su formacion 53%
2. El medio politico 40%
3. Su medio familiar 3%
4. las instituciones 4%

60%

40%

20%

0%

14. De los legisladores a quienes les interesa la ética, icuantos la toman en cuenta

para sus propuestas y su votacion por las leyes?

1. Todos 3%
2. Muchos 22%
3. Pocos 75%
4. Ninguno 0%

100%

50%

0%




La ética en la funcion publica

15. De los gobernantes a quienes les interesa la ética, (cuantos la toman

en cuenta para decidir el destino de los recursos?

1. Todos 2% 100% /
ZA Muchi 169% 80% /
. Muchos o o /
3. Pocos 80% w0 /
4. Ninguno 2% 0% /
0% /

1

16. De los jueces a quienes les interesa la ética, scuantos la toman
en cuenta para elaborar sus dictamenes?

1. Todos 2%
80 — |
2. Muchos 16%
60% — |
3. Pocos 73%
a0 — |
4. Ninguno 7%
200 — |
0% /
1
2
3
4
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17. De los miembros de los partidos politicos a quienes les interesa la ética,

Zcuantos la toman en cuenta para sus decisiones en la practica?

1000 — |

1. Todos 2%

2. Much 20% 8% /
. Muchos 0 o /
3. Pocos 78% w0 /
4. Ninguno 0% - /

0% —

¢Cuantos toman en cuenta la ética?

1. Todos gobernantes 2%
1. Todos jueces 2%
1. Todos legisladores 3% 08 _—]
1. Todos politicos 2% :
1 —

2. Muchos gobernantes 16%
2. Muchos jueces 18% 0.8 _—
2. Muchos legisladores 22%
2. Muchos politicos 20% 0.6 _—
3. Pocos gobernantes 80% 0.4 /
3. Pocos jueces 73%
3. Pocos legisladores 75% 02 — |
3. Pocos politicos 78%

0% /
4. Ninguno gobernantes 2%
4. Ninguno jueces 7% 1
4. Ninguno legisladores 0%
4. Ninguno politicos 0%

18. Numero de politicos que conversan con otros sobre ética

1. Todos 2%
1000 — |
2. Muchos 8%
80— |
3. Pocos 80%
S0 — |
4. Ninguno 10%
9 a0 — |
200 — |
oo —_
1
2
3
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19. De los que NO conversan, ;a qué se debe? (numere, siendo 1 la principal razon?

. No es tema relevante 13%
. Dificultad de abordar el tema 15%
. Es cuestion privada de cada persona  13%

. Hay otros temas de mayor urgencia  14%

. No se tiene experiencia en ello 14%
. Temor al rechazo social 13%
. Otro 19%

19a. Numere por i

. Formacion personal 16%
. Sistemas de comunicacion 12%
. Prejuicios 13%
. Criticas 13%
. Normas deficientes 13%
. Pérdida de beneficios personales 13%
. Traducciones y costumbres 12%
. Institucionales 11%
. Otro 18%

20%

15%

10%

5%

0%

20%

10%

0%
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20. Posibilidad de que la politica en México se viva sujeta a criterios éticos

[ 600

1. Toda 6%

2. Mucha 47%
40%

3. Poca 46%
4. Ninguna 1% 20%
0%

1. Formacion personal 13% 20%
2. Slst'erlnlas de comunicacion 10% 150
3. Prejuicios 11%
4. Criticas 9% 10%
5. Normas deficientes 10%
6. Pérdida de beneficios personales  11% 5%
7. Tradiciones y costumbres 11% 0%
8. Institucionales 10%
9. Otro 16%
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La ética en la funcion publica

22. Aspectos principales en los que los politicos pudieran mejorar su comportamiento ético

. Actitudes hacia la vida y hacia los demas 26%
. Acciones concretas, hechos 16%
Intenciones para hacer las cosas 9%
Relaciones con las demas personas 7%
Manejo de recursos econdmicos 19%
. Capacitacion, actualizacion 9%
. Toma de decisiones 15%
Otro 0%

30%
25%
20%
15%
10%
5%
0%

Manejo incorrecto de fondo

Manejo de informacion privilegiada para beneficio
personal

Designacion no dptima de personas en puestos publicos
Deficiente uso del tiempo de trabajo

. Uso de recursos del trabajo para fines personales

24%
20%

21%
17%
18%

30%
25%
20%
15%
10%
5%

0%

24. ;Qué tanta posibilidad existe de modificar el ambiente en el gobierno para vivir la ética?

1. Toda 78%
2. Mucha 14%
3. Poca 7%
4. Ninguna 1%

100%

50%

0%
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25. Indique las dos principales formas de vivir la ética en el gobierno

30%
1. Seleccionar a quienes ingresan 23% 25%
2. Elaborar codigos de ética 1% 20%
3. Conferencias 2% 15%
4. Consultar a expertos 1% 10%
5. Exigir rendicion de cuentas 24% 5%
6. Expulsar a quienes tengan comportamiento no ético 9% 0%
7. No permitir la impunidad 28%
8. Otro 1%

26. ¢Cual es el principal problema ético que se presenta a los politicos en relacion con su partido?

. » L 100%
1. Lealtad al partido frente a opcion de conciencia 0%
2. Proteccion de companeros, solapamiento de impunidad ~ 54% 5000
3. Disciplina ante el partido frente a opcion de conciencia  26%
4. Otro 190
° 0%

27. ;Qué posibilidad existe de modificar el ambiente del partido para vivir la ética?

40%
1. Toda 36%
2. Mucha 26%
209%
3. Poca 31% 0
4. Ninguna 7%
Ingu 0%
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28. Indique las dos principales formas de lograrlo

3.

4.

O N U A WN =

. Seleccionar a quienes ingresan

. Elaborar codigos de ética

. Conferencias

. Consultar a expertos

. Exigir rendicion de cuentas

. Expulsar a quienes tengan comportamiento no ético
. No permitir la impunidad

Otro

18%
22%
5%
2%
12%
18%
22%
1%

25%
20%
15%
10%
500
0%

¢Qué tanta posibilidad existe

Conjuncion de la 24y 27

. Toda

. Mucha

Poca

Ninguna

Indique las dos principales formas de hacerlo:

1.

Conjuncion de la 25y 28

Seleccionar a quienes ingresan

. Elaborar codigos de ética

. Conferencia

. Consultar a expertos

. Exigir rendicion de cuentas

. Expulsar a quienes tengan comportamiento

no ético

. No permitir la impunidad

. Otro

en el gobierno
para vivir la ética?

78%
14%
7%

1%

23%
11%
2%
1%

24%

9%

28%

1%

en el partido
para vivir la ética?

36%
26%
31%

7%

18%
22%
5%
2%
12%

18%

22%

1%
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29. ;/Qué temas s que deban tratarse para mejorar las conductas éticas de los politicos?

1. Codigos de ética 9%
2. Aplicabilidad de principios a situaciones 8% 14% — |
concretas
1200 — |
3. Elvalor de la persona 8%
4. Historia de la ética 11% 10% /’
5. Bioética 11% 8%
6. Desarrollo 11% 6%
7. Educacion 9% 4%
8. Servicio publico 10% 2%
9. Economia 11% 0%
10. Otro 11%

mejorar la ética en el comportamiento de los politicos? (p

1. La reflexion sistematica 23% 200 ]
2. Contar con espacios para discutir sobre ética  17%

3. Nuevas leyes 5%

4. Laaplicacion de las leyes 19% 20%

5. Eldidlogo con la sociedad organizada 16%

6. Los cambios en las personas 20% 10%

0%




La ética en la funcion publica

30. ;Qué considera usted que serviria para promover cambios personales?

1. Cambio de habitos

2. Formas de relacionarse con los demas
3. Lecturas

4. Promover cambios en las instituciones
5. Aspectos familiares

6. Otro

24%
15%
17%
20%
20%

3%

3000 — |

20%

10%

0%

8.
9.

32. Clasifique las siguientes virtudes segun la necesidad de promoverlas en la vida publica de México

. Capacidad de didlogo
. Fortaleza

. Solidaridad

. Honradez

. Justicia

. Prudencia

Tolerancia

Veracidad

10. Otro

10%

9%
10%
14%
13%
11%
10%
11%
12%

200 — |

1500 — |

10% /’

5%
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33. ;Donde pondria la prioridad en la ensefianza y promocion de la ética para la vida publica?

1. Familia

2. Escuela

3. Profesional

4. Medios de comunicacion
5. Poder Ejecutivo

6. Poder Legislativo

7. Poder Judicial

21%
18%
13%
15%
12%
11%
11%

2500 — |

20%

15%

10%

5%

0%

¢Como propondria usted que se difundiera la ética

1. Mediante cursos

2. Mediante talleres

3. Mediante campafa promocional
4. Mediante testimonios

5. Mediante juegos didacticos

6. Mediante cine club

7. Mediante reuniones de reflexion y discusion

15%
15%
14%
14%
12%
12%
16%

que los politicos puedan asumirla plename

2500 — |

20% — |

15%

10%

5%

0%
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Datos personales

36. Sexo

1. Femenino

2. Masculino

29%
71%

800% — |

60% — |

200 — |

200 — |

0% —
Femenino

Masculino

37. Edad (afios)

1. 20229 9% 3500 _—
2. 30a39 32% 20% g
3. 40a49 27% 25% P
4. 50a59 22% 20% P
5 60a69 8% 1506 P
6. Mas de 69 2%

100 —

5%

0%
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38. Participa en un partido politico

1. Dirigente 430%
2. Militante 56%
3. Simpatizante 1%
4. No 0%

600 — |

40%

20%

0%

39a. ;Qué cargos ha desempeiiado en el partido?

1. Dirigente de Comité Nacional
2. Dirigente de Comité Estatal

3. Dirigente de Comité Municipal
4. Consejero Estatal

5. Consejero Nacional

6. Otro

1%
13%
350%
15%

3%
34%

4000 — |

300 — |

2000 — |

1000 — |
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esde qué aio es militante?

1979 o antes
1980 a 1984
1985 a 1989
1990 a 1994
1995 a 1999

. 2000 en adelante

12%
9%
22%
22%
30%
5%

4000 — |

30% — |

2000 — |

41. Clasifique las siguientes vi

des segun la necesidad de promoverlas en la vida publica de México

1. Gobierno federal

2. Gobierno estatal

3. Gobierno municipal

4. Legislatura federal

5. Legislatura estatal

6. Juez federal

7. Juez estatal

8. Ninguna

9. Otra

7%
6%
30%
22%
12%
0%
0%
16%

7%

350 — |
30% — |
2500 — |
2000 — |
5% — |
1000 — |

5%
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42. ;Le interesaria participar en reuniones donde se converse sobre ética

97%

3%

y sus aplicaciones en la vida politica?

— 1000 — |

500 — |

0% —

Si







Sintesis de los codigos de ética




Sintesis de los cddigos de ética de doce paises

Observaciones

Nombre del codigo

Normas para la mora-
lizacion de la Adminis-
tracion Publica

Principios de conduc-
ta Ftica

Pais [ Dependencia

Colombia

Estados Unidos

Reduce la importancia de la "mo-
ralizacion de la administracion
publica” a la lucha contra la co-
rrupcion.

No contiene referencias a princi-
pios y valores propios de la fun-
cion publica.

Se trata de una reglamentacion de
la administracién publica de ca-
racter prescriptivo y abarca as-
pectos diversos y heterogéneos, en
una suerte de combinacién de ley
organica con ley de responsabili-
dades.

No tiene bien definido el concep-
to, la formulacion y la finalidad
ni los lineamientos en materia de
ética en el desempefo de la fun-
cion de gobierno.

Establece principios de conduc-
ta para que todo ciudadano tenga
confianza completa en la integri-
dad del gobierno federal.

Cada empleado debe respetar y
adherirse a los principios funda-
mentales del servicio ético.

Se conforma por catorce principios
basicos, cuyo principio es un com-
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Nombre del cddigo

Estandares de conduc-
ta Canada

Pais [ Dependencia

Canada

Observaciones

portamiento integro como base
para lograr un gobierno confiable.

Estos principios, a su vez, son co-
dificados (caracter prescriptivo) en
el Cadigo de los Estados Unidos.

Se observa mayor accesibilidad
para el servidor publico, al tener la
posibilidad de conocer en catorce
puntos los principios fundamen-
tales en los que se basa la amplia
y completa legislacion en materia
de administracion publica.

Se observa la importancia que se
concede al tema, ya que también
se prevé la existencia de la Oficina
de Etica del Gobierno de los Esta-
dos Unidos.

Establece reglas de operacion del
para los empleados del servicio
publico y sefiala donde se servicio
publico encuentran normados.

Reconoce que debido a la acepta-
cion consuetudinaria de las nor-
mas de conducta, por muchos afios
el servicio publico ha operado con
muy pocas reglas formales.




Nombre del cddigo

Codigo de Etica Pro-
fesional del Empleado
Publico Civil del Po-
der Ejecutivo Federal
de Brasil

Pais [ Dependencia

Brasil

La ética en la funcion publica

Observaciones

Contiene normas deontologicas del
Empleado Publico Civil precisas: del
Poder Ejecutivo Federal de Brasil

® QObligacion de ser consiente de la
prioridad de las normas morales;
en la toma de decisiones, ademas
de los preceptos de legalidad, jus-
ticia, conveniencia y oportunidad,
debe prevalecer el juicio sobre la
honestidad del acto.

® Define la finalidad del servicio pu-
blico: el bien comun.

® Define el curso de accion de la
moralidad del acto administrativo;
como el equilibrio entre la legali-
dad vy la finalidad en la conducta
del empleado publico.

e Pretende hacer extensivo a la fun-
cion publica el juicio sobre la mora-
lidad de los actos en la vida privada.

e Define las caracteristicas que de-
berd observar el servidor publico,
en su rol de decisor: ser honrado,
leal y justo, demostrando toda la
Resolucion 690 (1979) de la Union
Asamblea Parlamentaria del Euro-
pea Consejo de Europa 31a Sesion
Ordinaria integridad de su cardc-
ter, eligiendo siempre, al encon-
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Nombre del cddigo

Resolucién 690 (1979)
de la Union Asam-
blea Parlamentaria del
Consejo de Europa 31a
Sesion Ordinaria

Pais [ Dependencia

Unién Europea

Observaciones

trase delante de dos opciones, la
mejor y la mas ventajosa para el
bien comun.

Rebasa las acotaciones funcio-
nales de un cddigo de ética y se
convierte en un documento pres-
criptivo donde se enuncian las
obligaciones, prohibiciones y de-
beres del servidor publico.

Se trata de un documento en refe-
rencia a una de las funciones pu-
blicas, la de la policia. Sin embargo,
por su estructura, resulta un ejem-
plo completo y accesible en mate-
ria de determinacion de conductas
éticas.

Determina su finalidad: una so-
ciedad en paz, que disfruta las
ventajas del orden y la seguridad
publica.

Define sus valores: proteccion de
los derechos humanos y de las li-
bertades fundamentales.

La conducta ética se basa en los
principios de salvaguarda de la in-
tegridad, imparcialidad y dignidad,
como directrices de la funcion pu-
blica (policiaca).




Nombre del cddigo

Codigo de Etica del
Funcionario Publico

Cédigo de conducta de
los Servidores Publicos
de la SECODAM

Pais [ Dependencia

México
Secretaria de Gober-
nacion

Meéxico

Secretaria de la Con-
traloria y Desarrollo
Administrativo

No define los principios mediante los
cuales se puede lograr la finalidad.

La ética en la funcion publica

Observaciones

Establece la perfecta relacion en-
tre: valores, principios y fines.

Se desarrolla mediante 34 puntos
prescriptivos.

Define 12 valores éticos: bien co-
mun, integridad, honradez, impar-
cialidad, justicia, transparencia,
rendicion de cuentas (que debie-
ra relacionarse con la honradez),
entorno cultural y ecoldgico, ge-
nerosidad, igualdad, respeto vy li-
derazgo.

No determina la finalidad de la
funcion publica.

El documento constituye el eje
de actuacion en el combate a la
corrupcion.

Este codigo es un conjunto de
compromisos que enumeran de-
beres y acciones que deben cum-
plirse, ya esta vinculado con los
valores del Codigo de Etica del
Servidor Publico de la SEGOB.

El documento se estructura como
un plan estratégico e identifica la
visiony la mision de la dependencia.
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Nombre del cddigo

Pais [ Dependencia

Observaciones

Su estructura no se puede consi-
derar como un codigo, ya que esta
desarrollado sobre la base de la
planeacion estratégica, sin llegar
a ser tampoco un plan. Es decir,
en lugar de establecer preceptos,
enuncia compromisos y acciones,
en planeacion podrian equiparar-
se a las metas y a las estrategias.

La estructura del Cédigo se compo-
ne de 13 numerales, cada uno de
ellos es un tema particular que im-
plica un compromiso especifico.

Cita sin conceptualizar, los doce
enunciados del cddigo de ética del
funcionario publico.

Siguiendo la metodologia de la pla-
neacién estratégica formula la vi-
sion y la mision de la Secretaria. La
sociedad tiene confianza y credibili-
dad en la Administracion Publica Fe-
deral y por lo que toca a la mision,
podria ser mas bien un objetivo.

Tiene un fuerte caracter dogmati-
co, pues se basa en el debo..., sin
fundamentar en principios y valo-
res que lo justifiquen y lo convier-
tan en un "deber ser".




Nombre del cddigo

Codigo de Etica Pro-
fesional de la Audi-
toria Superior de la
Federacion

Proyecto de Codigo
de Etica de la Funcion
Publica

Pais [ Dependencia
México
Camara de Diputados

Organizacion de Es-
tados  Americanos
(OEA)

La ética en la funcion publica

Observaciones

Establece de manera clara su de la
Auditoria Superior de Camara de
finalidad. la Federacién Diputados

Establece compromisos, a partir de
objetivos.

La Institucion debe subordinar su
actuacion a principios indispensa-
bles, como el profesionalismo com-
petente, la integridad, la objetividad,
la imparcialidad la independencia,
actitud constructiva y confidenciali-
dad que suponen valores éticos, ge-
neralmente aceptados.

Define principios éticos y desarro-
lla, a partir de ellos, sus reglas de
conducta que, implican valores.

La estructura del codigo podria con-
siderarse como normativa, ya que
por cada uno de los siete principios
enunciados se establecen disposi-
ciones precisas y concretas para ma-
terializarlos (21 numerales).

Es un codigo bien logrado vy, sobre
todo, claro y preciso.

Contiene los elementos suficien-
tes de la Funcion Publica de Es-
tados para cumplir el objetivo de
ser un Americanos Codigo de Eti-
ca. (OEA)
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Nombre del cddigo

Codigo de Etica Parti-
daria del Partido Revo-
lucionario Institucional

Pais [ Dependencia

México Partido Re-
volucionario Institu-
cional

Observaciones

Cuenta con una estructura logica,
que va de la definicidén conceptual
de la ética, de los valores, y deja
abierto lo referente al bien comun
ylo interés publico, con lo que se
deduce que cada pais lo determi-
nard de acuerdo con sus circuns-
tancias y condiciones histéricas y
culturales.

Las definiciones axioldgicas son
claras y precisas. Establece un
catalogo de valores aplicables a
la funcion publica validos, y aje-
nos a posiciones doctrinarias e
ideologicas.

Precisa el objeto de la funcion pu-
blica, como medio para alcanzar el
bien comun.

Contiene disposiciones especiales
para los servidores publicos elec-
tos popularmente.

Solo se excede en la determina-
cion de la parte dispositiva, ya que
¢sta deberia estar abierta a ade-
cuaciones a las leyes laborales de
cada pais miembro.

Se trata de un documento de ca-
racter normativo. Se estructura a




Nombre del cddigo

Codigo de Etica del
Grupo Parlamentario
de Accion Nacional

Pais [ Dependencia

México
Partido Accién Nacional

La ética en la funcion publica

Observaciones

través de cinco capitulos, com-
puestos por 27 articulos.

Contiene disposiciones concretas
y materializables como deberes,
sanciones y disposiciones proce-
sales que permiten rebasar el nivel
de apelar a la conciencia del indi-
viduo, para someterlo a normas y
disposiciones de caracter abstrac-
to y sistematico, sin superar, del
todo, las margenes de la discrecio-
nalidad y la subjetividad en cuan-
to a lo que se entiende por valores
y principios como la honestidad, la
lealtad, la eficacia y la eficiencia.

Es un documento enunciativo de
los compromisos que contraen
los diputados del Partido Accion
Nacional.

Se divide en cuatro partes que
conforman el nivel de compromi-
so Codigo de Etica de los México
Servidores Publicos del Partido Ac-
cion Partido Accion Nacional Na-
cional de los legisladores:

1. Con el partido;

2. Con el grupo parlamentario;
3. Con la investidura;

4. Con la Nacion.
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Nombre del cddigo

Codigo de FEtica de
los Servidores Publi-
cos del Partido Accién
Nacional

Pais [ Dependencia

México
Partido Accion Nacional

Observaciones

Contiene 12 obligaciones del gru-
po para dar cabal cumplimiento
a los compromisos sefalados en
cada uno de los apartados.

El caracter de los preceptos no es
valorativo y no apela, exclusiva-
mente, a valores morales. Se per-
cibe que los valores a los que se
apela son la lealtad vy la respon-
sabilidad politica, como elemen-
tos institucionales de cohesion e
identificacion partidista.

Por su composicion se trata de
un documento que postula com-
promisos en funcion de la valora-
cion de la actividad politica como
eminentemente ética; por lo que
la ética politica para Accién Na-
cional se inspira en valores como
el respeto a la dignidad de la per-
sonay la consecucion de Bien Co-
mun, mediante la practica de la
Solidaridad, la Subsidiaridad y la
Democracia.

El Codigo se desarrolla a través de
seis temas que contienen 34 nu-
merales:

. Disposiciones generales;
ll.  Compromiso con el cargo;
[Il. Desinterés e imparcialidad,;




Nombre del cddigo Pais [ Dependencia

La ética en la funcion publica

Observaciones

IV. Colaboradores y manejo de re-
Cursos;

V. Informacién, comunicacion y
transparencia v,

VI. Respecto del partido.

Se trata de un documento dogma-
tico, dirigido especificamente a de-
terminados funcionarios publicos.

Apela a la adhesion a los princi-
pios politicos de caracter partida-
rio y doctrinario, conocidos por los
militantes.
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