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PRESENTACION

Este trabajo es resultado de un estudio acerca de la corrupcion politica que
padece nuestro pais y que desde una discusion académica se enfoca a la
explicacion de sus causas, la descripcion de sus efectos, asi como la presentacion
de algunas propuestas de solucion.

Se parte del supuesto de que existen ciertas condiciones sociales en las que se
manifiesta la corrupcion, las relaciones econdémicas, politicas y culturales como
dimensiones estructurales de la sociedad. Por lo que dicha situacion nos plante6
la necesidad de realizar una investigacion multidimensional y estratégica, en la
cual nuestro objeto de estudio se configura como conocimiento y critica de una
realidad existente: el problema de la corrupcién y su relacién con la democracia.

Para esclarecer el problema y entender el por qué de sus manifestaciones, fue
necesario realizar una aproximacion cognitiva hacia los espacios de la funcién
publica, con la finalidad de registrar algunos aspectos de la experiencia de la lucha
contra la corrupcion consideradas como parte del conocimiento existente y como
referentes culturales en la dimension de la actividad de los servidores publicos. En
tal sentido, dichas expresiones se definen e inscriben en nuestro marco general de
analisis, como rasgos de la cultura politica y los valores de los servidores publicos,
lo que se propone como estudio de la cultura del servicio publico.

Con ello se registran algunas interacciones basicas en el campo de la funciéon
publica para explicar el problema de la corrupcién, desde un paradigma integrado
desde la filosofia, sociologia y ciencia politica, como teoria critica de la sociedad,
sustentada en un enfoque multidimensional de la realidad social. Cuya
interpretacion incluye la observacion critica de: el contexto econdmico definido por
un conjunto de relaciones de produccién e intercambio de mercancias para la
obtencion de ganancias, en condiciones de competencia que se ha configurado
como globalizacion econdmica; el contexto sociocultural conformado por un
conjunto de creencias, costumbres, valores, conocimientos, vicios y virtudes que
conforman la cultura y que influyen en las interacciones de los individuos, que
entrelaza la historia de las ideas y los valores de la modernidad y su redefinicion
en condiciones de la posmodernidad; y por supuesto el contexto de la politica
como actividad que abarca la pluralidad de intereses y el politeismo de valores,
expresada en la negociacion y los conflictos con respecto a los asuntos publicos,
teniendo en su centralidad la lucha por el gobierno, la organizacion y
representacion del Estado, que en condiciones recientes se expresa con
referencia a la democracia, sus problemas de gobernabilidad y la legitimidad.



La centralidad de la democracia es fundamental en nuestro estudio, debido a que
presenta ideal y normativamente las condiciones para, entre otras cosas
comprender los procedimientos para elegir por mayoria a los gobernantes y
representantes populares; renovar la existencia y funcionamiento de los poderes
publicos; propiciar la deliberacion y participacion para el establecimiento de
derechos y libertades, asi como la definicion de las politicas publicas frente a los
problemas del pais. En tal sentido, la comprension de dichos procesos contribuye
a explicar las limitaciones en su funcionamiento y los aspectos que se manifiestan
en sentido negativo y/o degenerativos que la distorsionan, como son las conductas
de corrupcioén, la enajenacion de las instituciones y las manifestaciones de anomia
social.

Los fundamentos explicativos de nuestro estudio se apoyan en un horizonte
tedrico cultural para demostrar de forma sistematica, racional y critica que la
corrupcién existe como un problema social que plantea la necesidad de establecer
la transparencia en las interacciones politicas y sociales, sustentadas en reglas
claras y valores civicos democraticos. A partir de una realidad social contradictoria
en sus relaciones constitutivas, asi como la configuracion de sus instituciones,
nuestra tesis busca argumentar que existen una serie de condiciones estructurales
que provocan las deficiencias del Estado y las practicas de corrupcion en los
diversos espacios de la funcion publica. Que en dicha realidad sociopolitica, se
dafa la confianza institucional, el desarrollo de los programas gubernamentales y
la legitimidad democréatica, cuya superacion requiere de un proceso de renovacion
institucional y transformacion sociocultural.

Al respecto, se ha elaborado una introduccién al trabajo, en la cual se plantea y
configura el problema de investigacion, se sistematizan los objetivos e hipétesis en
conexion con las consideraciones béasicas sobre los procedimientos para su
realizacion. Al observar que la corrupcion esta relacionada a las condiciones
estructurales generadas por las formas de poder y sus expresiones
socioculturales, el estudio se inscribe en el debate intelectual sobre el Estado, su
administracion y la necesidad de profundizar el proceso de democratizacion.
Dichos planteamientos se relacionan a través del analisis de la situacion y
considerando la percepcién de los servidores publicos, sus aspectos discursivos,
para argumentar los alcances y limitaciones que existen con respecto a las
estructuras institucionales del Estado y la calidad de la democracia. Al respecto,
se argumenta sobre la necesidad de una visién social hacia la funcién puablica, que
afirme la transparencia del gobierno, la profesionalizacién de los servidores
publicos, la calidad y eficiencia de la gestion publica y la rendicion de cuentas,
requisitos de la administracion y el servicio publico, como aspectos
consustanciales para la profundizacion de la democratizacién y el desarrollo
integral del pais.



El contenido del trabajo muestra y describe la realidad existente, pero también
pretende ser una contribucion deliberativa que busca trascender los problemas
con propuestas que entrelazan aspectos institucionales y socioculturales. Se
plantea asi una perspectiva estratégica que engloba aspectos politicos, culturales
y éticos para explicar el problema de la corrupcion y su relacion con la
democracia, registrando los procesos especificos sefialados por los servidores
publicos, que van desde los problemas de ineficiencia burocratica, falta de
transparencia en el ambito publico, hasta la desconfianza ciudadana hacia las
instituciones y sus actores politicos.

Con ello se engloba la dimensién sociocultural como planteamiento relacionado al
analisis del proceso de democratizacién en general y especificamente en el ambito
de la funcion publica, desde donde se derivan las reflexiones y conclusiones
encaminadas al control y prevencion de la corrupcion. Se busca argumentar que
ante la situacién problematica en la funcion publica existe la necesidad de
promover los valores de la cultura del servicio publico con un horizonte social y
democratico, en conjuncién con los criterios de eficiencia administrativa,
profesionalizacion y evaluacién del desempefio de los servidores publicos, asi
como la participacién y escrutinio ciudadano en los asuntos publicos.

En tal sentido, mi punto de vista se inscribe en el debate intelectual acerca de la
definicién de las estructuras institucionales para la consolidaciéon de la democracia,
y en ello, se analiza la importancia de la funcién y el servicio publico como
aspectos para la resolucion de los problemas del pais, observando la influencia y
proyeccion de la cultura democratica para el sustento legitimo del Estado social de
derecho. Sostengo asi que la estrategia de combate a la corrupcién pasa por la
concepcion de una funcion publica con carécter social y cultural acorde con la
democracia, una democracia de calidad al servicio de la sociedad, de donde se
infiere la necesidad de promover los rasgos positivos de la cultura del servicio
publico, afirmando los valores sociales y los aspectos éticos en la funcion publica,
en correspondencia con una institucionalidad que sustente las interacciones
publicas y la actividad de los servidores publicos en condiciones de transparencia,
es decir, una cultura de transparencia en las funciones del Estado, en las
relaciones entre actores politicos y en la ciudadania, como base y pauta para
nuevas formas de sociabilidad.

El trabajo parte del analisis de la experiencia institucional y se inscribe en una
perspectiva multidimensional, en la que se analiza el problema de la corrupciéon
como resultado de multiples factores, cuyo trabajo de control y prevencion
necesariamente tiene que ubicarlos y reconocerlos para tener efectividad, de lo
contrario se corre el riesgo de caer en insuficiencias o simulaciones.



En dicho horizonte se insiste en la necesidad de la renovacion institucional del
Estado, del sistema politico-administrativo desde la perspectiva de profundizacion
de la democracia y la justicia social, lo que necesariamente implica abrir el campo
de deliberacion con respecto al pacto social y las bases constitucionales que
hagan realidad la Republica Democratica, Federal y Representativa, en la cual
prevalezca el espiritu civico, nuevas formas de convivencia social, con mejores
oportunidades de vida para todos los miembros de la comunidad politica. En tal
sentido, el trabajo tiene la expectativa de ser una pequefia contribucién a la
reflexion y al debate de uno de los problemas que aquejan al pais, que atafie al
funcionamiento de sus instituciones y a la actividad de sus actores sociales, y cuya
posibilidad de trascenderlo depende en gran medida de la propia sociedad, de la
cultura politica de sus actores, del didlogo y la critica como sustento de la
deliberacion democratica.

Los contenidos de mi tesis profesional fueron elaborados de acuerdo a criterios
académicos, tratando en todo momento de apegarme a la verdad, reconociendo
las observaciones de otros autores, realizando con responsabilidad ética la critica
cientifica y la autonomia de pensamiento, para de esa forma presentar mis
planteamientos, interpretaciones y propuestas, que por minimas que pudieran ser,
tengan un valor social y de utilidad publica.

En cuanto a la estructura del trabajo y su exposicién conviene sefalar lo siguiente.
La introduccién, como ya se sefialé, expone el problema y la configuracion del
objeto de estudio, sistematizando los objetivos, las hipétesis, el marco teorico y la
metodologia de investigacion.

En el primer capitulo se sefialan las dificultades que conlleva el estudio de la
corrupcién y su esclarecimiento conceptual, su insercion como fendmeno complejo
de investigacién, observando la importancia de un enfoque cualitativo a partir de la
relacion entre cultura y politica, en un contexto historico-social, desde donde se
propone el concepto de cultura del servicio publico como referente de estudio para
explicar el problema de la corrupcién y su relacion con la democracia.

El segundo capitulo plantea los aspectos histéricos con respecto a los estudios de
la corrupcién, sefalando algunos enfoques relevantes que contribuyen al
esclarecimiento del estado del arte para sugerir un paradigma integral de
interpretacion del problema.



En el tercer capitulo, se realiza una aproximacion hacia el sistema politico
mexicano, sefialando las expresiones de la corrupcion en el desarrollo del Estado,
se analiza la relacion problemética entre corrupcién y régimen politico, observando
la influencia de la cultura politica y las manifestaciones de la corrupcion en el
entorno de la transicion politica y bajo el contexto de la globalizacion.

En el cuarto capitulo se plantea el analisis del &mbito de lo publico y las funciones
del Estado como espacios en que se desarrolla la cultura del servicio publico y los
problemas especificos de la funcion publica. Se sefialan algunos antecedentes y
los rasgos actuales, tomando como referente las opiniones y percepciones de los
servidores publicos sobre los aspectos negativos como la corrupcion, sus formas
de manifestacion, los factores que lo determinan, asi como algunas estrategias de
orientacion de la cultura del servicio publico.

En el quinto capitulo se analiza la relacion entre democracia y corrupcion a partir
de la percepciones de los servidores publicos y la informacion difundida sobre las
irregularidades y actos de corrupcion en el contexto de la transicion politica, para
observar la importancia de la funcion publica y la cultura del servicio publico, asi
como los retos que se presentan para la consolidacion del régimen democrético.

En el capitulo sexto se engloban los aspectos del funcionamiento de los poderes
publicos, cuya legitimidad, credibilidad y confianza como aspectos de la
gobernabilidad, se ve afectada por problemas de ineficiencia y corrupcién, de cuya
situacion se infiere la importancia de la cultura politica democratica, los valores y
la ética en el campo de la funcién publica, asi como sus expresiones especificas
que conforman los rasgos de la cultura del servicio publico.

En el capitulo siete se describen algunos aspectos normativos y la percepcion de
los servidores publicos al respecto, observando la importancia de la legalidad
sustentada en la Ley de Transparencia y la Ley del Servicio Profesional de
Carrera, como expresiones de la cultura del servicio publico en el contexto del
gobierno de la alternancia.

En la dltima parte se presentan las conclusiones y algunas reflexiones generales,
con respecto a los aspectos mas relevantes de la investigacion, reafirmando la
necesidad de una perspectiva de desarrollo democréatico, con algunas propuestas
frente a la problematica planteada, como parte de un proyecto de renovacion
institucional y cultural.



Al final del trabajo se agrega una seccion con la bibliografia general utilizada y una
seccion de anexos derivados del proceso de investigacion.



INTRODUCCION

1. Planteamiento del problemay configuracion del objeto de estudio

México es un pais de contrastes y desigualdades sociales que sigue luchando por
el desarrollo econémico, la democracia, la justicia y el fortalecimiento de su
grandeza cultural. La llegada del siglo XXI, en el que la economia mexicana esta
catalogada entre las diez mas grandes del mundo, mas de la mitad de su
poblacion, que llega a 103 millones habitantes, se encuentra en situacién de
pobreza. ¢Por qué a pesar de las grandes riqguezas con que cuenta el pais, gran
parte de la poblacion se encuentra en condiciones de pobreza extrema?, ¢Qué
han hecho los dltimos gobiernos y funcionarios publicos en la administracion del
Estado?, ¢ Por qué persiste la ineficiencia y la corrupcién publica?. ¢Puede haber
democracia y justicia cuando sus representantes se corrompen por el poder del
dinero?.

Sin duda, México seria otro pais si no tuviera el problema de la corrupcién. En el
panorama social predominan viejos rezagos economicos para la mayoria de la
poblacion, que tienen diversos efectos colaterales en la sociedad. Una de las
fuentes de explicacion se encuentra en la forma en que se organiza el Estado y las
politicas aplicadas por los gobiernos, en ello existe un factor problematico que
afecta el desarrollo del pais: la mala costumbre de aquellos politicos que usan los
cargos publicos como medio para obtener ganancias y beneficios personales, para
apropiarse de los bienes y recursos de la nacion o para realizar negocios privados
utilizando como plataforma las instituciones del Estado.

El problema de la corrupcion politica ha generado una situacion de deterioro social
y ha provocado la desconfianza de la ciudadania hacia ‘los politicos’, el gobierno y
las instituciones publicas. El ejercicio de la actividad publica relacionada con el
Estado, el funcionamiento de sus instituciones y la responsabilidad de los
funcionarios publicos ha sido cuestionada por los escandalos de corrupcion, de ser
servidores del Estado se convierten en vividores del mismo. Diversas expresiones
reflejan dicha realidad inmediata, ‘la transa’, ‘la mordida’, el fraude, el soborno, el
trafico de influencias, los negocios privados con servicios publicos, son algunas
manifestaciones que aluden a dicho problema, que en general reflejan un deterioro
de la politica y que tiende ha agravarse si se relaciona con las manifestaciones
cotidianas de inseguridad, violencia, narcotrafico. Contexto en el que las
interacciones entre ciudadania e instancias gubernamentales encargadas de los
servicios publicos se ven amenazadas por la corrupcion y la impunidad.



Dicha complejidad refleja parte de la realidad sociopolitica y plantea la necesidad
de explicarla. Pero ¢ Como entender el problema de la corrupcion y qué se puede
proponer para controlarlo?

Desde luego, resulta pertinente reconocer la existencia de ciertas dificultades para
su explicacién, ello implica la configuracibn de un objeto de estudio sobre los
problemas que existen en la conduccion del Estado, dimension que registra
diversas interacciones entre los actores politicos y sociales. Por lo que resulta de
fundamental importancia plantear un estudio encaminado al conocimiento de la
corrupcioén politica y sus implicaciones en relacion al contexto de la democracia y
los valores de la cultura politica que le es consustancial.

Corrupcion y democracia es la expresion conceptual de una problematica real de
la vida politica y social del pais. Cuyo esclarecimiento requiere de un abordaje
cuidadoso y con cautela académica frente a los prejuicios morales y politicos
existentes. A este respecto, se pretende realizar una aproximacion hacia el
funcionamiento del Estado, en combinacion con las expresiones culturales de
quienes tienen asignada la responsabilidad de ejercer la funcion publica. Con ello
rescatar el aspecto de los valores y los principios del servicio publico, como
dimension cultural que ayude a explicar el problema de la corrupcion, su control y
prevencion, en relacion a los mecanismos de transparencia y gestién
democraticas.

El analisis propuesto contempla necesariamente el marco de las condiciones
sociopoliticas que existen en nuestro pais, tener presente lo anterior, responde a
la necesidad de observar las condiciones de funcionamiento de las estructuras del
poder politico, de donde derivan las tareas de la funcién publica, relacionada con
la administracién de los bienes y servicios que son propiedad de la nacién. Tales
procesos se guian por la logica del interés publico, sin embargo, existe el riesgo
permanente de su distorsion, con lo que se quebranta el propdésito del servicio
publico, al sobreponerse el interés privado que busca toda forma de ganancias y
beneficios personales frente al interés de servicio a la sociedad.

Por lo que resulta importante abrir una perspectiva de investigacion que contemple
la experiencia de los funcionarios de la institucion que tiene las atribuciones
legales para abatir los niveles de corrupcion. La configuracion de nuestro estudio
se dio a partir de dichas preocupaciones y se sustenta en la sistematizacion de los
siguientes objetivos y planteamientos hipotéticos que sirvieron como base de
orientacion para el desarrollo de la investigacion.



1.1. Objetivo general

El propdsito general de mi trabajo es analizar y demostrar que el problema de la
corrupcion es un factor que distorsiona las funciones del Estado democrético y
desvirtta la actividad de los servidores publicos, con ello, inferir la necesidad e
importancia de su prevencion y control, que a través del conocimiento de los
rasgos de la cultura del servicio publico en México, propicie la deliberacién sobre
la necesidad de renovar algunos aspectos institucionales del Estado, en
conjuncion con el fomento y promocién de los principios y valores de la cultura
democratica para contribuir al desarrollo econémico con justicia y bienestar social
en el pais.

1.2. Objetivos especificos

1) Analizar el problema de la corrupcién con una aproximacion cognitiva hacia la
dimension de la funcién puablica, a través de una exploracion de la cultura politica 'y
valores de los servidores publicos de la Secretaria de la Funcion Publica para
explicar cudles son las causas y expresiones del fendmeno y en tal sentido,
fundamentar la necesidad de una cultura de transparencia y rendicion de cuentas
en la administracion publica.

2) Registrar las opiniones, juicios y evaluaciones de los servidores publicos, con
respecto a la corrupcion, la democracia y la desconfianza institucional, como
observacion referencial para conocer la situacion problematica en la funcion
publica y analizar los rasgos de la cultura del servicio publico.

3) Inferir algunas propuestas encaminadas a un proceso de renovacion
institucional hacia la creacion y coordinacion de instancias autonomas para la
evaluacion de la gestion gubernamental, el control y prevencion de la corrupcion, y
sefalar los aspectos que contribuyan al cambio cultural en el servicio publico, con
base en la socializacion de las leyes, normas, valores y practicas de gestidon
democratica, relacionados con la responsabilidad ética-social, la transparencia, la
legalidad y la rendicién de cuentas en la funcion publica, en compatibilidad con los
sistemas del servicio profesional de carrera y la participacién ciudadana en las
decisiones publicas y en los esquemas de contraloria social.

1.3 Ubicacion espacio-temporal y criterios de seleccion

Para tener una explicacibn sustentada tedrica y empiricamente consideré
pertinente plantear el problema de la corrupcion y analizarlo desde una sociologia
estratégica cuyo marco de referencia parte del analisis situacional y la posibilidad
de encontrar alternativas de solucion. Algunos supuestos basicos en dicho analisis
pasan por la consideracion del contexto general en que se encuentra nuestro pais,



la redefinicion del papel del Estado y sus modelos de administracion, asi como la
recomposicion del subsistema politico partidario, poniendo atencion también en los
esquemas de orientacion ideoldgico-culturales de los servidores publicos.

En la dinamica de tales espacios y relaciones entran en juego diversos factores: el
condicionamiento general de las tendencias de la globalizacion de la economia,
las politicas gubernamentales y las orientaciones que adoptan los actores del
servicio publico. Expresiones que se convierten en puntos de explicacion de los
problemas en el ambito de la administracion publica. En tal sentido, resulta
fundamental entender las relaciones entre el Estado y la sociedad y observar las
condiciones en que opera el poder publico, ambito en el que se concreta la funcion
publica como derivacion de la democracia. Aspecto central que justifica el estudio
del problema de la corrupcién, si se considera que una democracia eficiente
requiere de un servicio publico transparente.

La ubicacion espacial de la investigacion esta dada en el sustrato sociocultural de
lo publico, el cual se constituye por las estructuras institucionales, las relaciones
de interaccién entre actores participantes y por la dimensién simbdlica que orienta
la funcién publica. Para delimitar el campo y los alcances de la investigacion se
considerd el sector central de la Administracion Publica Federal y la actividad de
los servidores publicos en dicho ambito, se selecciond la Secretaria de la Funcion
Puablica (SFP) bajo el criterio de que dicha institucion se propuso como mision:
“Abatir los niveles de corrupcién en el pais y dar absoluta transparencia a la
gestion y al desempefio de la Administracion Publica Federal”. Por lo que conocer
las opiniones de los servidores publicos en esa institucion se presentaba como un
referente basico para explicar el problema de la corrupcion cuyo analisis se
plantea en la perspectiva de la cultura del servicio publico.

En cuanto a la ubicacién temporal, la investigacién se inscribe en el contexto
general de las transformaciones realizadas en el pais durante la transicién politica,
poniendo mayor énfasis en el Ultimo sexenio. Considerar dichos antecedentes
resulta necesario para entender los cambios econdmicos y politicos que
condujeron a la transicion democratica, pero al mismo tiempo observar la
dimension cultural como parte del contexto complejo en el que se desenvuelve la
funcion publica.

La configuracién de nuestro estudio entrelaza los aspectos de la cultura politica y
los valores de los servidores publicos en la Secretaria de la Funcién Publica,
instancia encargada de aplicar un programa para combatir la corrupciéon en la
administracién publica y del servicio profesional de carrera de los servidores
publicos. En tal sentido, las tareas de control y regulacion desarrolladas hacia
otras entidades del gobierno federal forman parte de la experiencia institucional.
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1.4 Hipdtesis Generales

1) La corrupcion es un problema de la sociedad que afecta el ambito publico-
estatal, desvirtla el sentido de la funcién publica y obstaculiza el desarrollo social
del pais. Tiene sus causas en factores econémicos, politicos y culturales, cuya
manifestacion en la vida de los ciudadanos y en el ejercicio de la funcién publica
refleja las contradicciones sociales, la competencia desleal y extralegal en la
economia, las deficiencias del Estado frente a las demandas sociales, condiciones
de opacidad y falta de transparencia en la formacion de la representacion politica y
en el ejercicio de gobierno. Por tanto su control y prevencion tendr4 mejores
resultados en la medida en que exista una renovacion institucional y cultural
encaminada a fortalecer el papel y la eficiencia del Estado, un perfeccionamiento
de la calidad de las instituciones de la democracia con mayor participacion social y
una promocion de la cultura civica democratica.

2) La transicion politica estuvo condicionada por el contexto de la economia de
mercado y la politica de privatizacion del sector publico, entorno en el que se
generaron problemas de corrupcion sistémica, cuya persistencia ha puesto en
riesgo la certeza y legitimidad de la democracia, lo que exige de nuevas
alternativas de solucién. La probabilidad efectiva para ello dependera de las
condiciones de gobernabilidad y del compromiso de los actores sociopoliticos con
la democracia. Ello implica mayor responsabilidad publica y ética, del gobierno, de
los partidos politicos y de los servidores publicos del Estado, ante la legalidad, la
certeza, la imparcialidad y la justicia, la transparencia y la rendicién de cuentas
ante la sociedad; sélo en esa perspectiva las instituciones podran ser productivas,
generar confianza y contribuir a la equidad social.

3) En el ultimo sexenio, el establecimiento del Programa de la Secretaria de la
Funcion Publica, la aprobacién de la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, asi como de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera y la creacion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion, expresan
una nueva institucionalidad. Todo ello resulta fundamental para el clima
organizacional de la Administracion Publica, sin embargo, la plena realizacion y
éexito frente a la corrupcion, plantea la necesidad de una perspectiva de
democratizacidon en la funcién publica, que exige: el establecimiento de instancias
de evaluacion de la gestion gubernamental y de los poderes publicos, las cuales
se correspondan con esquemas de autonomia de los 6rganos de control y
prevencion de la corrupcion, el reforzamiento de la cultura del servicio publico con
transparencia y rendicion de cuentas, en concordancia con los objetivos para el
desarrollo integral del pais.
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1.5 Hipétesis especificas

1) En el campo de la funcion publica se han desarrollado un conjunto de
conocimientos, principios y practicas que conforman los rasgos de la cultura del
servicio publico, la cual se manifiesta en las estrategias administrativas y en los
valores que orientan la actividad de los servidores publicos del Estado. En el caso
de la Secretaria de la Funcion Publica, el sentido cognitivo y evaluativo de los
servidores publicos con respecto a la corrupcion y la democracia expresan una
preocupacién para la generacion de confianza institucional en un contexto
sociopolitico problemético para la gobernabilidad democratica, sin embargo, sus
alcances hoy aun tiene limitaciones, debido a las estructuras de poder existentes y
a las debilidades de la cultura democratica.

2) El diagnostico de los servidores publicos respecto a los problemas existentes en
el sistema politico administrativo, como la corrupcién, el abuso de los cargos
publicos y la impunidad, no se pueden prevenir con las limitantes que existen en
una institucion dependiente de un poder superior al que se pretende fiscalizar. Ello
provoca desconfianza y falta de legitimidad, lo que sélo se superara con una
transformacion profunda en el disefio de las instituciones y el ejercicio de la
funcion publica, a través del equilibrio de los poderes, promoviendo la autonomia,
imparcialidad y transparencia de las instituciones encargadas del combate a la
corrupcion, de los 6rganos encargados de impartir justicia y de las instancias de
evaluacién de los servicios publicos.

3) La corrupcion tiene sus causas en la opacidad de las relaciones de poder
politico confabulados con los poderes econdmicos para la realizacion de negocios
y ganancias a costa del poder publico. Los efectos perniciosos de la corrupcion
distorsionan la gobernabilidad y las funciones administrativas del Estado en
detrimento de las condiciones socioeconomicas para el desarrollo del pais, por lo
gue resulta pertinente observar medidas estratégicas para un proceso de reforma
qgue incida en los contenidos de las politicas sociales del Estado, asi como el
establecimiento de una institucion autbnoma de fiscalizacién y evaluacion de los
programas de gobierno.

4) Las causas de la anormalidad y de las deficiencias institucionales responden a
las condiciones socioculturales en las que predominan las practicas
patrimonialistas, la violacion de las leyes, el uso de los cargos publicos para el
enriguecimiento personal y no para servir a la sociedad, por tanto, se hace
necesario que en los procesos de control y prevencion de la corrupcién se
combinen las estrategias técnicas organizacionales con una perspectiva de
socializacién de los principios y valores democréticos para el desarrollo del capital
humano en toda la administracion publica y los distintos niveles de gobierno.
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5) El andlisis de la corrupcidén puede tener mayor alcance explicativo si se realiza
desde una reflexion cualitativa con respecto a las estructuras de poder y a las
practicas derivadas de la cultura politica. Por tanto, las perspectivas de control y
prevencion necesariamente tienen que incidir en dichos aspectos, bajo esquemas
de renovacion institucional y de la cultura del servicio publico con fines sociales y
democraticos.

6) Las condiciones de incertidumbre y desconfianza provocadas por la corrupcion
y las ineficiencias burocraticas en la gestion del Estado han conllevado al deterioro
de la vida social, lo que exige una profundizacion del proceso de democratizacion
y renovacion de la funcién publica, en concordancia con en el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, desde una concepcién de la sociedad que
estructure culturalmente la justicia y el bienestar para todos los mexicanos.

1.6 Aspectos metodoldgicos

Se propone un esquema de andlisis hacia el ambito del sistema politico-
administrativo, para conocer las pautas de orientacion, normas y valores de los
servidores publicos, con respecto a la corrupcion y la democracia, desde una
perspectiva que se ajusta al caracter complejo del problema y al sentido
interpretativo que se pretende. Las proposiciones tedricas e hipotéticas sobre las
cuales se sustenta nuestro trabajo se corresponden con un tratamiento
metodoldgico de interpretacion sociocultural, apoyado fundamentalmente en un
enfoque cualitativo, sin embargo, no se da por descontado la utilizacién de datos
cuantitativos, de tal manera que existe una cierta combinacién de enfoque®.

1 Al respecto resulta interesante la distincién de enfoques y la posibilidad de su complementariedad como enfoque mixto o
multimodal, en el sentido sefialado por algunos investigadores. El enfoque cuantitativo: se basa en la eleccion de un
problema o idea de investigacion de donde se derivan hipétesis y variables (método hipotético deductivo). En el que se
usa la recoleccion de datos para probar las hipdtesis, con base en la medicién numérica precisa y el analisis estadistico de
las variables, acotando la cuantificacién de la informacidn para explicar un fenémeno y los patrones de comportamiento.
El enfoque cualitativo: se guia por areas o temas significativos de investigacion, puede desarrollar preguntas antes,
durante o después de la recoleccion de informacion, utiliza la recoleccién de datos sin medicién numérica para descubrir o
afinar preguntas de investigacion y puede o no probar hipotesis en su proceso de investigacion, (método inductivo,
explora y describe para generar o fundamentar teorias, va de lo particular a lo general) se centra no en la cuantificacion
sino en la interpretacion y comprension del fendmeno social, cuyo énfasis no esta en la medicion de variables, sino en el
entendimiento con mayor profundidad del significado de los problemas sociales, considerando el punto de vista de sus
actores y la subjetividad social de los patrones culturales (marcos de referencia) que definen las conductas humanas. Se
apoya en aspectos de la fenomenologia, hermenéutica y etnografia, a través de diversas técnicas (formas de observacion,
entrevistas, fuentes documentales, evaluaciéon de experiencias personales e historias de vida, analisis semantico y de
discurso, interaccion social con grupos o comunidades e introspeccién). Para las ciencias sociales, ambos enfoques
resultan significativos y fructiferos por si mismos o mas ain en sus modelos combinados, de triangulacion o integrados
(Hernandez, et.al; 2004:1-26).
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En correspondencia con lo anterior, aqui se agregan los aspectos basicos de la
perspectiva planteada, como una estrategia sociolégica que incorpora los
aspectos del andlisis cultural desde la hermenéutica de lo social®.

En tal perspectiva se plantea la comprension de las intenciones individuales e
interacciones sociales con respecto a un problema que atafie a los participantes,
en una situacion en la que se busca una solucién conjunta, de donde surge la
necesidad de una interpretacion. La hermenéutica es un proceso simbdlico que
implica: interpretar, significar, atribuir sentido; manifestacion y restauracion del
sentido de un mensaje, un discurso o un texto; desciframiento de las formas
simbolicas, incluyendo la desmitificacion y las ilusiones; la interpretacion es una
significacion de algo que en si tiene multiples sentidos, debido a que es un rasgo
de lo social. En este esquema la interpretacion es resultado de la interaccion de
sentidos, refiere a: “una estructura intencional que no consiste en la relacion del
sentido con la cosa, sino en una arquitectura del sentido, en una relacién de
sentido a sentido, del sentido segundo con el primero, sea 0 no una relacion de
analogia, sea que el sentido primero disimule o revele al segundo. Es esta textura
lo que hace posible la interpretacion, aunque solo el movimiento efectivo de la
interpretacion la ponga de manifiesto” (Ricoeur; 2002:7-52).

La sociologia en su dimension cultural establece una perspectiva que engloba la
comprension e interpretacion de significados, a través de la elaboracion de
descripciones y registros sobre los horizontes de sentido que manifiestan los
actores, lo que incide en nuestro analisis como parte de una problematica real que
necesita de una interpretacion. En tal sentido, ésta investigacion se apoya en
dicha perspectiva, considerando algunos aspectos planteados por J. B.
Thompson, que en continuidad con dicha tradicién, postula que todo objeto social
de investigacion puede ser tratado como un campo subjetivo para la comprensién
e interpretacion, en contextos sociohistoricos determinados.

En dichos planteamientos se tiene como punto de partida la hermenéutica de la
vida cotidiana, mundo de vida, momento etnografico basado en la interpretacion
de las doxas (opiniones, creencias y juicios), pero se propone ir mas alla de dicha
interpretacion, es decir, se busca establecer el marco metodolégico de la

2 La perspectiva hermenéutica proveniente de la filosoffa clasica y ha sido incorporada a otros campos de conocimiento, al
ser considerada como “una praxis, el arte de comprender y de hacer comprensible” (Gadamer; 2000: 389). Como describe
Habermas: “La hermenéutica se ocupa al mismo tiempo de la triple relacién de una manifestacion que sirve a) como la
expresion de las intenciones de un hablante, b) como expresidn para el establecimiento de una relacidn interpersonal entre
el hablante y el oyente y ¢) como expresion sobre algo que hay en el mundo.... La hermenéutica considera la lengua, por
asi decirlo, en funcionamiento, esto es, en la forma que es empleada por los participantes con el objetivo de llegar a la
comprensién conjunta de una cosa 0 a una opinién coman (Habermas;1994:37).
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hermenéutica profunda, basado en tres fases o procedimientos principales: el
analisis sociohistorico, el analisis formal o discursivo y la fase de
interpretacion/reinterpretacion.

1) El analisis sociohistérico. Que tiene por objetivo reconstruir las condiciones
sociales e histéricas de la produccion, circulacion y recepcién de las formas
simbolicas. En el que se busca identificar a) los escenarios espacio-temporales; b)
ubicar los campos de interaccion, los espacios de posiciones y trayectorias de los
individuos; c¢) analizar las instituciones y estructuras sociales, entendiendo por las
primeras como conjuntos relativamente estables con reglas, recursos y relaciones
sociales cuyo andlisis implica su desarrollo y el examen de las practicas y
actitudes de los individuos con referencia a las mismas. En cuanto a las
estructuras sociales serian las asimetrias sistematicas y diferenciales
relativamente estables que caracterizan a las instituciones, cuyo andlisis implica
determinar dichas asimetrias sistematicas, en cuanto a recursos, poder,
oportunidades, posibilidades de vida y el acceso a todo ello, indagando criterios,
categorias y principios en que se apoyan; d) Los medios técnicos de inscripcion y
transmision de las formas simbdlicas insertos en contextos sociohistéricos
particulares.

2) El analisis formal o discursivo. Se refiere al analisis de la organizacion interna
de las formas simbdlicas, sus rasgos, patrones y relaciones estructurales en el
marco de la hermenéutica profunda y el andlisis sociohistorico. Existen diversas
formas: a) El andlisis semiotico; b) El analisis conversacional; c) El analisis
sintactico; d) El andlisis narrativo; e) El andlisis argumentativo. Su aplicacién se
hace dependiendo de los objetos y circunstancias particulares de investigacion.

3) La tercera fase del enfoque hermenéutico profundo es la interpretacion /
reinterpretacion. La interpretacion procede por sintesis, por la construccion
creativa de un significado posible. Por mas rigurosos y sistematicos que sean los
métodos del analisis formal o discursivo, no pueden abolir la necesidad de una
construccién creativa del significado, es decir, de una explicacion interpretativa de
lo que se representa o se dice. Las formas simbolicas son construcciones que
tipicamente representan algo, se refieren a algo, dicen algo acerca de algo. Este
aspecto referencial es el que se busca captar en el proceso de interpretacion. El
proceso de interpretacion, mediado por los métodos del enfoque hermenéutico
profundo, es simultaneamente un proceso de reinterpretacion.

El marco metodolégico de la hermenéutica profunda nos permite utilizar métodos
particulares de analisis al tiempo que nos mantiene alerta de sus limites y sus
falacias concomitantes. Se trata de un patron intelectual para un movimiento de
pensamiento que investiga los rasgos distintivos de las formas simbdlicas sin caer
en las trampas gemelas del internalismo o el reduccionismo (Thompson;1998:395-
423).
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Al respecto resulta pertinente sefialar que se retoman los puntos béasicos para el
analisis sociohistorico de la cultura politica y el régimen politico como factores
explicativos de la cultura del servicio publico, con una aproximacion a los aspectos
de interpretacion de la corrupcion y la democracia como representacion simbdlica,
lo que se complementa con el analisis formal discursivo y argumental de las
entrevistas en el contexto especifico de la funcion publica para formular nuestras
propias interpretaciones e inferir las conclusiones necesarias.

La investigacion se sustenta en la interpretacion de las cogniciones y evaluaciones
sobre los aspectos que constituyen la cultura del servicio publico con base a
cuatro variables generales que son: la corrupcion, la democracia, la funcion
publica y la gobernabilidad. Se rescata el papel del lenguaje y la conversacion,
que en tanto lenguaje discursivo que expresa las percepciones de los
entrevistados sobre dichas variables, se convierte en una forma inicial de
conocimiento®. De este modo las entrevistas, se entienden como un intercambio
comunicativo, que forman parte de una interaccién sociocultural y al mismo tiempo
se convierten en formas generadoras de conocimiento, cuyo caracter cualitativo
esta dado por la rigueza de matices y puntos de vista de los propios actores ante
la problematica planteada.

El trabajo se apoya en diversas fuentes de informacién, pero de manera especial
en los resultados de las entrevistas a los servidores publicos de la Secretaria de la
Funcion Puablica para tener un registro de sus percepciones sobre la corrupcion y
la democracia, asi como de los problemas en la funcion publica. Por el caracter del
problema de estudio y los objetivos planteados se aplicaron entrevistas
cualitativas, teniendo presente que: “la entrevista cualitativa proporciona una
lectura de lo social a través de la reconstruccion del lenguaje, en el cual los
entrevistados expresan los pensamientos deseos y el mismo inconsciente; es, por
tanto una técnica invaluable para el conocimiento de los hechos sociales, para el
analisis de los procesos de integracion cultural y para el estudio de los sucesos

presentes en la formacién de identidades™.

8 Esta perspectiva se viene utilizando en las ciencias sociales: “En la politica o en la sociologia se acude cada vez mas
persistentemente a la conversacion para destacar el sentido de lo publico o insistir en las polifonias sociales que
fundamentan la democracia. No en vano esa portentosa metéafora que es la plaza esta asociada a las murmuraciones, los
litigios juridicos, las argumentaciones en voz alta y la retérica como arte de la persuasion... Conversar se transforma
entonces en un ejercicio de contrastacion de ideas, de busqueda de alternativas diferentes para analizar los fenémenos que
nos conmueven, de reconocimiento de los otros como interpretes validos” (Rey, German “Presentacién” a Democracia
participativa y sociedad civil. Una ética empresarial. Fundacion Social-Siglo del hombre editores. Colombia, 1998, p. 13-
14).

4 Vela Pe6n, Fortino. “Un acto metodoldgico bésico de la investigacién social: la entrevista cualitativa” en: Tarrés Maria
Luisa (coord.) Observar, escuchar y comprender. Sobre la tradicién cualitativa en la investigacion social. FLACSO,
COLMEX, Miguel Angel Porrdia, México, 2001. pp. 63-95.
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En cuanto al tipo de entrevista, se opté por la entrevista semiestructurada, por
tener un grado mayor de correspondencia con las necesidades del estudio y su
ambito de aplicacién®. El trabajo de campo se apoy6 en la aplicacién de dichas
entrevistas como meétodo y técnica de recopilacion de informacion, bajo dicha
modalidad para tener una guia y un relativo control sobre los subtemas de interés
como unidades de analisis, lo que se definid por el caracter del estudio, en el que
los factores institucionales y subjetivos estan entrelazados.

De acuerdo al campo especifico de investigacion y considerando el organigrama
de la Secretaria de la Funcion Publica, se seleccionaron las areas decisivas en las
tareas de control y prevencion de la corrupcién y se solicitaran las entrevistas con
algunos servidores publicos en dichas areas. Para tal efecto, se realizaron los
tramites de solicitud necesarios y en tal sentido, se disefid un protocolo y guia de
entrevistas para la recopilacion de informacion, y con base en los datos obtenidos,
se elaboré un registro del perfil de los entrevistados (Ver seccién de anexos).

Con respecto a los resultados obtenidos en las entrevistas se procesaron,
transcribiendo las grabaciones en forma de texto y se realizd la ordenacion en
forma temética, con base en preguntas de la guia y de acuerdo a las cuatro
variables generales: la democracia, la corrupcion, la funcion publica y la
gobernabilidad, (Ver seccién de anexos), desde las cuales se realizé la seleccion
y andlisis, a partir de la identificacion y clasificacién de las ideas centrales en
forma de parrafos discursivos, que tuvieran relacion con la tematica y los objetivos
de la investigacion. La presentacion de los resultados y la exposicion general esta
integrada en forma tematica, sefialando primero los aspectos problematicos y
después las perspectivas de solucion, para fundamentar nuestra argumentacion
se agrego la informacion hemerografica necesaria y se utilizé la bibliografia para
desarrollar nuestra interpretacion e inferir las conclusiones.

% Considerando que: “Las entrevistas semiestructuradas funcionan adecuadamente en aquellas investigaciones que se
interesan por interrogar a administradores, burdcratas o miembros de elite de alguna comunidad, personas que tienen poco
tiempo o que estan acostumbradas a usar eficientemente su tiempo. Aplicar este tipo de entrevista ademas ayuda al
entrevistador, porque al contar con temas o preguntas preestablecidas demuestra al entrevistado que esta frente a una
persona preparada y competente con pleno control sobre lo que quiere y le interesa de la entrevista, sin que con ello se
llegue a ejercer un dominio total sobre el informante” Bernard, H. Russel (1988), “Unstructured and Semistructured
Interviewing”, en Research Methods in Cultural Antropology, Beverly Hills, Sage, pp. 203-204. Citado por Vela Peon,
Fortino. op.cit. pp.76.
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CAPITULO 1.
MARCO DE REFERENCIA TEORICO-HISTORICO DEL ESTUDIO

“En el plano de las relaciones sociales o politicas entre los hombres, no
se puede hacer nada sin que haya en el hombre un caracter o cualidad
moral. Es decir, se debe ser hombre de mérito moral. Y mérito moral
significa estar en posesion de las virtudes. Es, por consiguiente,
necesario que, quien quiera alcanzar o conseguir algo en el orden de la
politica o la sociologia, sea él personalmente hombre de buenas
costumbres.

Vemos, pues, con ello, que la ciencia o tratado de las costumbres es una
parte y un principio de toda la ciencia socioldgica, hasta el punto de
que a mi me parece que este tratado o discusién de las costumbres no
deberia Ilamarse ética, sino més bien sociologia o politica”
(Aristoteles).

1.1 Dificultades en el estudio de la corrupcion

En el quehacer cientifico siempre han existido aproximaciones iniciales hacia los
objetos de estudio y ello significa construir el sentido de interpretacion de los
problemas planteados. Desde los origenes de la sociologia se observa la
preocupacion por el estudio de las relaciones sociales o politicas y el aspecto de las
costumbres, la moral y las virtudes. La sociedad actual esta definida por los avances
progresivos de la ciencia, la division y especializacién social del trabajo, las formas
productivas y comunicacionales, pero al mismo tiempo por las tendencias contrarias
que ella misma genera y que pueden ser considerados como aspectos negativos o
degenerativos.

Dicha realidad problematica se ha convertido en objeto de las investigaciones y
controversias entre los cientificos, desde la epistemologia social y la filosofia de la
ciencia. Por lo que resulta necesario reconocer las dificultades que existen al
plantear un problema de investigacion como el de la corrupcién politica, que tiene
diversas implicaciones, en tanto atafie a relaciones sociales y politicas que
entrelazan costumbres, valores, percepciones y juicios. Una dificultad que se
presenta en ello es la de tratar de forma cientifica aspectos morales y subjetivos de
las costumbres y comportamientos, asi como la dimension de los valores y
conocimientos que orientan a los sujetos en sus relaciones sociales y en la vida
politica.
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Frente a ello se recomienda la sistematizacion légica y racional. De donde deriva y
cobra importancia la ética de la labor de los cientificos con respecto a la racionalidad
y la verdad en la ciencia. El problema de la verdad en la ciencia ha estado presente
bajo diversas formas, desde los primeros fildsofos hasta los estudios de la
posmodernidad, los debates epistemoldgicos, la elaboracion de sistemas de
conocimiento, las formas o metodologia de investigacion, la verificacion,
comprobacion o falsacion de hipétesis, son aspectos y ensefianzas que entrelazan la
duda, el descubrimiento, la certeza, la objetividad, la neutralidad valorativa, en busca
del saber y la verdad.®

La defensa de la verdad tiene sus riesgos e implicaciones, como muestra la historia
de la humanidad, muchos han perecido por ello, sobre todo en el campo de la politica
cuando se cuestiona el orden existente. En muchos dmbitos de la vida el problema
de la verdad estéd presente y tiene sus efectos. La verdad se ha convertido en un
problema de la filosofia, pero que cobra importancia en los campos de la ciencia, la
ética y la politica. Por ello resulta pertinente sefialar que la ciencia y los campos de la
actividad social requieren en la actualidad, mayor apego a la verdad, la honestidad y
la responsabilidad ética-social, de tal manera que el quehacer cientifico se observa
como una practica de la razén que conlleva una ética aplicada, en beneficio de la
sociedad.

Por otro lado, existe la otra cara del problema, la mentira, el engafio y el fraude, en
politica se relaciona con la demagogia, las promesas incumplidas y la corrupcién, la
simulacion, pero también se expresa en la actividad de los cientificos, algunos por los
excesos en cuanto a la imposicion de verdades Unicas o fanatismos que no permiten
el disenso, otros porque cometen fraude en sus investigaciones.’

® La historia registra diversas alusiones al respecto: ‘la verdad os hara libres’, hacer uso de nuestra razén y nuestra libertad
para pensar, como decia Kant, ha tenido fuerte influencia en un sentido emancipador contra la ignorancia y la opresién; Hegel
consideraba que la meta de la filosofia era llegar a la verdad, sefialando que lo verdadero era la idea y el espiritu; Marx analiz
la sociedad a partir de sus contradicciones, asignandole mayor importancia a la practica social como criterio de verdad y
critica del movimiento de la sociedad; Weber plate6 la distincion entre juicios de hecho y juicios de valor como expresion de
la racionalidad cientifica; Merton establecié algunos criterios sobre el ethos de la ciencia; Horkheimer y Habermas debatieron
con Popper sobre la logica de la investigacion y los criterios metodoldgicos, en fin han existido diversas interpretaciones y
debates al respecto. Desde luego, en ello se observa la importancia del valor de la verdad y de la interpretacién, como rasgos
de las ciencias sociales.

"Como sefialara Arnoldo Kraus a propésito del problema de la verdad: “Me defiendo desde el primer renglén: no soy
moralista, nunca he pretendido dar lecciones, me aterran los fanatismos, los politicos —sobre todo la mayoria de nuestros
connacionales dedicados a ese quehacer-, los profesores sordos y las ‘verdades Unicas’. Todo lo contrario: soy devoto del
disenso, de la duda, de la ruptura, de la discusion y del sano escepticismo. Detesto los sermones y alabo las platicas que no
concluyen. Me alejo del maniqueismo y aprecio las opiniones que invitan a seguir construyendo”. En su articulo: ‘la verdad
como problema’, hace referencia al caso de fraude cometido por un equipo de investigadores asiaticos bajo la direccién de
Woo Suk, “quien urdié una de las invenciones mas grandes dentro de la ciencia: public6 en las mas prestigiosas revistas del
mundo, Sciencie y nature, sendos articulos, cuya informacion acerca de la clonacion y la creacion de células madres a partir
de clones enfermos que a la postre permitirian continuar las investigaciones sobre enfermedades crénicas y devastadoras
como la diabetes mellitus, la artritis reumatoide o la enfermedad de Alzheimer, result6 falsa” (La jornada, 8-03-06, p.30).

20



En diversos campos la ciencia ha jugado un papel relevante para la vida de los
individuos y las colectividades sociales, sin embargo, en la Sociologia y la Ciencia
Politica, desde Aristételes hasta la actualidad, los asuntos publicos, como asuntos
sociales conllevan y entrelazan distintos valores, ideas y aspectos éticos para su
solucion. Por lo que existen serias dificultades para establecer verdades absolutas y
certezas universales frente a las anomalias que aquejan la salud institucional, como
las manifestaciones de corrupcion en el ambito del Estado, el gobierno y la sociedad.

El problema de la corrupcion tiene diversas aristas en la realidad de la economia, la
politica y la cultura, asi como en el campo simbdlico del lenguaje y sus
interpretaciones, lo que ha dificultado el establecimiento de un consenso sobre su
definicién y acerca de los procedimientos para enfrentarlo. En los estudios realizados
ha existido el interés por explicar en qué consiste dicho fenbmeno, su insercion en el
campo de las ciencias sociales ha resultado controversial.

Asi se refleja en el punto de vista de los estudiosos del tema. Como lo plante6
Stephen D. Morris, quien reconocio las dificultades para definir la corrupcion y al
referirse al amplio debate generado al respecto, sefialaba que: “La respuesta a la
pregunta ¢Qué es la corrupcion? Ha resultado ser dificil y ha sido objeto de un

animado debate”.®

Por ello dicha pregunta se retoma y forma parte de la configuracion de nuestro objeto
de estudio, que en una primera aproximacion registra los planteamientos realizados
por algunos investigadores para establecer el estado del arte con respecto al
problema de la corrupcion y después se presenta una aproximacion de acuerdo a las
opiniones de los servidores publicos en el campo de la funcién publica.

La definicién del concepto, el sefialamiento de las causas y consecuencias de la
corrupcién forman una complejidad con serias dificultades para su delimitacion
precisa. Dicha situacion es reconocida por los especialistas del tema, como Robert
Klitgaard al observar que: “La corrupcion es un tema embarazoso. Muchos
ciudadanos en los paises en desarrollo estan simplemente hartos de éI”;° y en tal
sentido agrega que: “...es un tema delicado...tiende a suscitar un esquema especial
de reacciones. Primero hay evasivas. Luego excusas. Y por ultimo, con suerte, un
analisis util” (Klitgaard;1994:9). Tiene razon y debe reconocerse para el caso de
México, como un problema que requiere de mayor atencion.

& Morris, Stephen D. Corrupcién y politica en el México contemporaneo. Siglo XXI, México, 1992. p.18. El autor hace
referencia al libro de Arnold J. Heidenheimer (comp.), Political corruption: Readings in comparative analisis, Nueva York,
Holt, Rinehart and Winston, 1970:3-9, y Harry Holoway y Frank S. Meyers, “Refining the definition of corruption:
Reflections from an Oklahoma study”. Ponencia presentada a la Reunién de la Southwestern Political Science Association,
Houston, 20-23 de marzo de 1985.

® Klitgaard, Robert “Estrategias para la reforma” en: (Diamon y Plattner; 1996:231).
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En el mismo sentido, Michael Johnston ha planteado que: “Estudiar la corrupcion es
bastante intrincado: las definiciones son controvertidas y las pruebas contundentes
suelen ser esquivas”, sin embargo, también sefala que: “La frecuencia con que la
corrupcion desencadena escandalos y violencia muestra que este tema dista mucho
de estar resuelto”.!® Estas consideraciones son importantes para comprender las
implicaciones que conlleva el estudio del problema, mas aun en un contexto de
competencia y lucha politica en el que existen acusaciones entre los actores politicos
y en el que se pone a prueba la transparencia democratica.

En tanto problema nebuloso y oculto, no se presta a la facil cuantificacion como los
objetos materiales, en tal sentido se requiere de una metodologia cualitativa que
corresponda a su ubicacién en el campo de las relaciones sociales y las acciones
realizadas por individuos, en términos de reflexion y comprensién interpretativa sobre
hechos que conllevan una carga de subjetividad politica y que obligan ha un
tratamiento con cautela y autonomia de pensamiento. A este respecto se puede
proceder a la nominacion que en el lenguaje y las representaciones que se han
hecho del fendmeno considerando la percepcion de los agentes sociales como
expresion simbolica de la estructuracion del mundo social.*

Para ello se puede proponer el andlisis y evaluacion de algunos planteamientos
discursivos sobre el estudio de la corrupcién y su definicién, para después observar
el contexto en que se registran los actos de corrupcion y sefalar las particularidades
y consecuencias que genera. Desde luego, en dicho contexto se retoma como
premisa, la necesaria referencia al campo de las reglas establecidas, su legitimidad,
su relacion con la obligatoriedad de obediencia como expresion del régimen
democratico.

Hasta antes de la década de los setenta y bajo el autoritarismo en México, en los
ambitos académicos de nuestro pais la corrupcion era un tema que tenia bajo interés
y en los circulos gubernamentales era un rubro sin registro oficial confiable, en
general existia una actitud socialmente pasiva frente al problema, de ello y de las
condiciones del subdesarrollo politico dependia en gran medida la falta de interés y
los alcances de su investigacion.*?

10 johnston, Michael “Conflicto histérico y ascenso de las normas” en: (Diamon y Plattner; 1996:191).

1 Como sostenia Pierre Bourdieu “La ciencia social tiene que vérselas con realidades que han sido ya nombradas,
clasificadas, realidades que tienen nombres propios y nombres comunes, titulos, signos y siglas. Asi, so pena de asumir actos
cuya légica y necesidad ignora, debe de tomar como objeto las operaciones sociales de nominacion y los ritos de institucion a
través de los cuales esas realidades se cumplen...Tratandose del mundo social, la teoria neo-kantiana que confiere al lenguaje
y en general a las representaciones, una eficacia propiamente simbdlica de construccién de la realidad, esta perfectamente
justificada: al estructurar la percepcion que los agentes sociales tienen del mundo social, la nominacién contribuye a construir
la estructura de ese mundo, tanto mas profundamente cuanto mas ampliamente sea reconocida, es decir, autorizada”
(Bourdieu; 2001:65)

2pspecto que se muestra en la siguiente opinion: “Es un tema complejo, desde su definicién, su medicion, los efectos, el
cémo se da, porque normalmente se da en esquemas obscuros”. SFP, Director. En los textos correspondientes a las respuestas
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Recientemente se han generado mejores expectativas de estudio, en tanto se
reconoce como un problema que afecta negativamente a la sociedad, se han
desarrollado investigaciones, indices y aproximaciones para cuantificar la percepcion
de la corrupcion, lo que se convierte en referente positivo. Sin embargo, ello aun es
limitado en cuanto a la interpretacion del problema, como sefiala Lomnitz: “La
inspeccion cuidadosa de la historia de la corrupcién en México no se puede realizar a
partir de algun modelo general, porque actualmente dicho modelo no existe”
(Lomnitz;2000:8). Los propios indices de percepcion, a pesar de su importancia, aun
son cuestionados en tanto miden percepciones y no son registros del fenémeno.*®

Otro aspecto problematico en el estudio de la corrupcion se refiere a las estrategias
para su control y prevencion, como sefiala Susan Rose-Ackerman, en el sentido de
que: “El trabajo empirico en muchos paises ha confirmado el impacto negativo de la
corrupcién en el desarrollo y en la productividad, pero no tiene mucha utilidad para
disefiar estrategias anticorrupcion. La investigacibn muestra que la corrupcién es
dafiina, pero no identifica los mecanismos precisos mediante los que la corrupcién
afecta los resultados econdémicos. De hecho ni siquiera esta claro qué significa para
un pais el estar situado en los primeros puestos en un indice de corrupcion” (Rose-
Ackerman;2001:4).

Tal panorama demuestra la complejidad del fendmeno, no sélo existen dificultades
en su estudio, sino mas complicado aun resulta el establecer estrategias efectivas
para enfrentarlo como problema practico. Por lo que todo intento de explicacion
tendra restricciones impuestas por la realidad del fenbmeno, sin embargo, el
problema existe y requiere soluciones. En tal sentido, se puede proponer como una
via de aproximacion analitica un enfoque multidimensional, en el cual se sefialen las
causas y manifestaciones del problema, considerando los esquemas de organizacion
del Estado, las caracteristicas econdmicas predominantes, la influencia de la
dimension sociocultural, la dimension politica desde la cual se puede entender el
caracter politico del problema, como expresion practica de la lucha politica, y con ello
poder contribuir al control y prevencion del problema.

Una contribucion en tal perspectiva conlleva a la interpretacion del Estado como un
campo de relaciones e interacciones sociopoliticas contradictorias, en el cual y desde
las cuales se instituyen o redefinen las reglas de la funcion publica, bajo el esquema
de divisién de poderes en la representacion politica, cuyas estructuras se entrelazan
con los aspectos ideolégico-culturales de sus actores participantes.

de las entrevistas se utilizaran cursivas, agregando las siglas de la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) y s6lo el cargo del
entrevistado para no comprometer su identidad.

® Como sefiala Michael Johnston, “las percepciones no deben confundirse con la corrupcién en si misma”
(Johnston;2005:360). Sin embargo, han sido un referente importante para la investigacion desde los estudios de opinién.
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La preocupacion por el problema de la corrupcion y su persistencia en el contexto de
la democracia, plantea la necesidad de conocer sus causas y la posibilidad de
proponer alternativas de solucion, lo que implica un esfuerzo de estudio en su
dimension tedrica, pero al mismo tiempo requiere de una aproximacion empirica a la
subjetividad de quienes tienen la responsabilidad de su control en el ambito publico,
un abordaje tal se da en el marco de una vision estratégica, integral y
multidimensional. Integra el analisis historico en funcion de la realidad presente y la
posibilidad de su transformacién, sefiala los elementos y factores que explican las
causas del problema para inferir las tareas de su control y prevencion.

Para fundamentar el estudio se parte de algunos planteamientos béasicos de la
sociologia y la ciencia politica, de acuerdo a las aportaciones tedricas sobre los
esquemas de organizacion sociopolitica, desde donde se propone el analisis de los
aspectos problematicos de la funcion publica, teniendo como aspecto central la
explicacion de la corrupcién politica en relacion a las formas del poder, sus
expresiones y percepciones. En tal sentido, para registrar e interpretar un conjunto
de valores, orientaciones y actitudes con respecto al sistema politico administrativo y
sus problemas, se propone una construccion conceptual en la que la relacion entre
corrupcion y democracia en el campo de la funcién publica se analiza desde el
contexto sociopolitico bajo el referente de la cultura del servicio publico.*

1.2 Aspectos del andlisis

Explicar la corrupcion implica plantear el analisis de las relaciones sociales entre el
individuo, la sociedad y la cultura, en conjuncion con las formas ideoldgicas que
buscan legitimar las estructuras del Estado, su sistema politico-administrativo y sus
esquemas de funcidn publica. En tal sentido, se puede sostener que las estructuras
de la sociedad y sus relaciones econdémicas bajo las formas del capitalismo y la
competencia en el mercado, generan condiciones de desigualdad y un entorno de
riesgo respecto a la obtencion de ganancias extralegales. Cuyas expresiones inciden
en los comportamientos en los ambitos del Estado y en las dimensiones de la
actividad politica, entre ellas el sistema de partidos y los procesos electorales, las
formas de representacion politica y la dimension de la funcién publica.

14 El concepto de ‘servicio plblico’ ha tenido diversas acepciones desde la antigiiedad hasta el presente como una tarea
desempefiada por los (diakonos) servidores de la (polis) ciudad e incluso en sentido religioso como servidores de Dios, que en
las condiciones modernas se convirtieron en servidores del Estado. El jurista francés Maurice Hauriou, propuso que el
servicio publico “es un servicio técnico prestado al publico por una organizacion publica, en forma regular y continua, para
satisfacer necesidades publicas” (Nava Negrete;2001:420). De donde se deriva que las personas que realizan dichas
actividades son servidores publicos. En México, la utilizacién de dicho concepto tiene sus antecedentes juridicos en la
Constitucion de 1857. Originalmente el servicio publico era lo que definia la administracion publica, el derecho publico y
administrativo, sin embargo, con la evolucién del Estado se observé que la administracion pablica no se agota en la prestacion
de servicios publicos, lo que ha provocando la busqueda de la redefiniciéon de dicha nocién. Entre las cuales se puede
mencionar la siguiente: “Se entiende por ‘servicio publico’ toda actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de
caracter general, cuyo cumplimiento, uniforme y contindo, debe ser permanentemente asegurado, reglado y controlado por los
gobernantes con sujecion a un régimen juridico exorbitante del derecho privado, ya por medio de la administracién pablica o
bien mediante particulares facultados para ello por autoridad competente en beneficio indiscriminado de toda persona”
(Fernandez;2002:755). Las leyes mexicanas siguen manteniendo el concepto de servidores publicos y se alude también al
concepto de funcionario publico, aqui haremos referencia a la cultura respecto de dicha dimensién publica.
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En este contexto se inscribe la actividad de politicos y funcionarios que interacttan
con los ciudadanos para la representacion politica y para la intermediacion de
intereses. La relacién entre funcion publica y cultura politica en el contexto del
proceso de democratizacion, es resultado de la intermediacion de las instituciones de
gobierno frente a las necesidades de la ciudadania, determinada por los rasgos de
los intereses econdmicos y politicos que las orienta, como resultado de la correlaciéon
de fuerzas y la capacidad de influencia de los actores participantes.

El problema de la corrupcién se puede esclarecer asi, desde el analisis de las
interacciones entre individuo y sociedad, sus intereses con respecto a lo publico y lo
privado, los aspectos institucionales y normativos, asi como las percepciones que se
presentan al respecto como expresion de las condiciones y relaciones sociales en
que se configuran las culturas politicas. Lo que conduce a plantear un marco
conceptual sustentado en una visién interdisciplinaria del conocimiento social.*

En las disciplinas sociales, ha existido la preocupacion por el estudio de la sociedad,
sus problemas y la necesidad de encontrar soluciones.'® La teoria social se ha
desarrollado a través de diversas sistematizaciones sobre la economia, la cultura y la
politica, como componentes estructurales de las sociedades, pero también con
referencia a los rasgos genéricos de pensamiento, comunicacion y actuacion de los
individuos. Desde la sociologia, se han conjugado los propésitos de comprender,
interpretar y transformar la realidad social. Bajo distintas concepciones Yy
orientaciones tedricas se conformaron corrientes y escuelas de pensamiento, teorias
generales o especificas que dan cuenta de los problemas de su tiempo.

La comprensién de los fendbmenos sociales esta entrelazada a la explicacion del
funcionamiento de la organizacion de la sociedad, al papel de las normas e
instituciones que buscan regular la vida de los individuos. La sociologia como ciencia
interpretativa y transformadora de la sociedad se fortalecié de forma fundamental con
los estudios de grandes pensadores (Comte, Marx, Durkheim, Weber, Parsons,
Merton, por mencionar algunos de sus representantes), desde cuyas teorias se han
realizado aportaciones y criticas posteriores, en distintos campos del conocimiento,
en las que han estado presentes las interpretaciones sobre la sociedad y las
instituciones del Estado, asi como el sistema cultural complejo conformado por las

5Al respecto se puede proponer la idea de complementariedad entre diversas ramas del conocimiento social, entre sociologia
y otras disciplinas como la etnologia y antropologia, con la filosofia y la ciencia politica, sin olvidar las distinciones de cada
campo, puede darse por ejemplo, la complementariedad necesaria de ciertos puntos analiticos entre sociologia y ciencia
politica bajo el enfoque de la cultura politica, como referente bésico para constituir un paradigma de andlisis en sentido
sociopolitico y estratégico para la critica cientifica y ética de la sociedad actual.

18 Desde la filosoffa clésica de Platén y Arist6teles se dieron los primeros anélisis de la sociedad y la politica, cuya riqueza
intelectual fue el antecedente de las ciencias sociales, las cuales se desarrollaron con un caracter hibrido y cultural, (Hobbes,
Locke, Montesquieu, Rousseau, Tocqueville, Marx, fueron fildsofos de la sociedad y la politica), hasta que fueron alcanzando
cierto grado de autonomia y tuvieron representantes a quienes se les atribuye la paternidad de alguna de ellas, desde donde se
sentaron las bases para alcanzar el reconocimiento como disciplinas especializadas.
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creencias, los conocimientos, las ideas, el lenguaje, las costumbres, la religion, la
racionalidad y los valores, como aspectos que se pueden reunir bajo la dimension de
la teoria sociocultural.*’

La cultura se vuelve un campo de interés cientifico entrelazado a otros componentes
del analisis social, como la economia y la politica para posibilitar la comprension de
las interacciones y problemas sociales. Recientemente y bajo las circunstancias de la
expansion mundial del capitalismo se han generado estudios que buscan explicar los
procesos de la economia global y los efectos provocados en la cultura y sus
expresiones multiculturales.*®

Un punto de vista relevante sostiene que la situacién actual se puede caracterizar
como globalizacion cultural, la cual registra diversos fendmenos entre los que se
mencionan: “la universalizacion de los mercados y el avance del capitalismo
posindustrial; la difusién del modelo democratico como forma ideal de organizacion
de la polis; la revolucion de las comunicaciones que lleva a la sociedad de la
informacién; y la creacion de un clima cultural de época, usualmente llamado de la
posmodernidad...la globalizacion de la cultura es la manifestacion de las
contradicciones, tensiones, desajustes y cambios a que dan lugar las interrelaciones
e interacciones entre los cuatro macrofendmenos indicados mas arriba
(Bruner;1999:27-33)

Con ello se plantea que el esquema de la posmodernidad es reflejo de las
contradicciones del capitalismo en la era de la globalizacién teniendo diversas
manifestaciones y consecuencias. Sin embargo, a pesar de los cambios registrados y
de las condiciones de la posmodernidad uno de los viejos problemas que existe y
que se ha agudizado es el de la desigualdad social, que genera diferencias en el
desarrollo humano, a pesar del gran desarrollo de las nuevas tecnologias y la
sociedad del conocimiento, subsisten las carencias para muchos sectores sociales
en la mayoria de los paises, el problema de la economia y sus riesgos se convierten
en problemas sociales. Uno de los rasgos esenciales que caracteriza nuestra época

7 Resulta interesante sefialar que desde una perspectiva cientifica existio el interés por establecer la definicién de la cultura
como explicacién social, entre las cuales destaca la presentada por el antropélogo britanico Edwar Burnett Tylor, en 1871:
“Cultura o civilizacidn, tomadas en su sentido etnoldgico mas extenso, es todo complejo que comprende el conocimiento, las
creencias, el arte, la moral, el derecho, las costumbres y las otras capacidades o habitos adquiridos por el hombre en tanto
miembro de la sociedad” (Cuche;1996:22). Desde entonces los estudios de la cultura se han enriquecido bajo diferentes
disciplinas y perspectivas de investigacion.

18 Al respecto se han incorporado diferentes puntos de vista como debate sobre la modernidad-posmodernidad. Por ejemplo se
sefialan cuatro dimensiones de la modernidad: vigilancia (control de informacion y supervision social); Industrialismo
(transformacién de la naturaleza: desarrollo de un entorno creado); Capitalismo (acumulacion de capital en el contexto de
mercados competitivos de trabajo y productos); Poder militar (control de los medios de violencia en el contexto de la
industrializacion de la guerra). La modernidad es intrinsecamente globalizadora y esto resulta evidente en algunas de las
caracteristicas mas esenciales de las instituciones modernas, en las que particularmente se incluyen sus condiciones de
desanclaje e indole reflexiva. La transformacion local es parte de la mundializacion y de la extension lateral de las conexiones
a través de tiempo y espacio. Conjunto de condiciones que provocan serias consecuencias en la sociedad como globalizacién
de riesgo en distintos campos de la vida social (Giddens;1994).
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es la permanente contradiccion entre la defensa de los valores y derechos de la
dignidad humana y las consecuencias del capitalismo mundial, la mercantilizacién, la
subordinacién y opresion que ejerce en la vida social, politica y cultural bajo
relaciones de desigualdad, corrupcién y crisis de valores.

En este contexto, en el que se ha retomado el analisis sociocultural, considero
relevante plantear el estudio de la corrupcién como uno de los fendmenos sociales
derivados del caracter del sistema econdmico y cultural predominante. Por lo que
resulta pertinente plantear el estudio de la corrupcibn desde un enfoque
multidimensional para entender sus expresiones integradas en las interacciones
sociales, observar la importancia de la dimension cultural dentro de una sociologia
global y estratégica, que en conjuncion con el analisis de los rasgos de la sociedad,
sus estructuras y superestructuras, realiza la critica cultural de sus contradicciones.

Frente a las definiciones generales de la cultura como civilizacion o totalidad, se han
presentado otras con mayor acotamiento, de las cuales se pueden mencionar dos
importantes: una deriva de la corriente de la antropologia simbdlica y otra que se
postulé como concepcidn estructural de la cultura.

La primera sustentada por Clifford Geertz, quien propuso que: “El concepto de
cultura...es esencialmente un concepto semiético. Creyendo con Max Weber que el
hombre es un animal inserto en tramas de significacion que él mismo ha tejido,...que
la cultura es esa urdimbre y que el analisis de la cultura ha de ser, por lo tanto, no
una ciencia experimental en busca de leyes, sino una ciencia interpretativa en busca
de significaciones”. (Geertz, 1987:20).

La segunda, formulada por John B. Thompson como concepcion estructural de la
cultura, postula que: “La concepciéon simbdlica es un punto de partida adecuado para
desarrollar un enfoque constructivo para el estudio de los fendmenos culturales. No
obstante la debilidad de esta concepcion —en la forma en que aparece, por ejemplo,
en los escritos de Geertz— es que no presta suficiente atencién a las relaciones
sociales estructuradas donde se insertan siempre los simbolos y las acciones
simbolicas” (Thompson, 1998:198-201). En tal sentido, plantea que el analisis cultural
debe entenderse como: “el estudio de las formas simbdlicas —es decir, las acciones,
los objetos y las expresiones significativos de diversos tipos: gestos, rituales,
enunciados, textos, programas de t.v., obras de arte— en relacion con los contextos
y procesos historicamente especificos y estructurados socialmente en los cuales, y
por medio de los cuales, se producen, transmiten y reciben tales formas simbdlicas...
el analisis cultural... se puede considerar como el estudio de la constituciéon
significativa y la contextualizacion social de las formas simbdlicas” (Thompson, 1998:
203).
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En continuidad con dichos planteamientos se puede decir que la sociologia en su
analisis cultural se ve fortalecida y definida como ciencia de la comprension e
interpretacion de las acciones sociales y sus significados, de donde se deduce de
manera desarrollada que el analisis cultural es de por si comprension e interpretacion
social, que busca explicar las formas simbdlicas y las tramas de significacién en
conexion con el marco de los procesos historico-sociales, sea en sus interacciones
sociales o como manifestaciones del pensar y actuar individual, las cuales se
expresan en un conjunto de ideas, creencias, codigos simbdlicos y conocimientos
gue conforman la estructuracion de la sociedad en sus distintos campos y relaciones.

Dichos planteamientos pueden reforzar la investigacién social en cuanto al proceso
de reapropiacién de la cultura como modelo de interpretacién de los espacios de la
realidad social, ambito de interacciones entre los individuos o actores, entre éstos y
su entorno natural, teniendo como mediacion las diversas normas, reglas e
instituciones. De donde resulta el interés por las formas de interiorizacion-
exteriorizacién, los procesos de institucionalizacion y de socializacion, la subjetividad
de las formas simbdlicas, los mensajes, normas y valores en diversos espacios, sin
olvidar que en si mismos conllevan contradicciones en su dinamica y desarrollo.

El analisis sociocultural se convierte en punto de confluencia de diversas ramas del
conocimiento social, permite la complementariedad entre las mismas, a través de
diversos métodos de aproximacion. Los aspectos culturales, las representaciones
sociales, las formas simbdlicas, la ideologia y la identidad de los actores adquieren
un papel relevante, ya que la cultura involucra los aspectos de la vida social en sus
formas simbdlicas, de conciencia y accion, cuya significacibn en contextos
determinados se convierten en puntos de referencia para el andlisis, sirven de base
para la comprensién e interpretacion de los fenomenos.

De este modo la sociologia como ciencia de la sociedad se ve fortalecida en su
dimension cultural, que es también lenguaje y comunicacion, desde donde se pueden
analizar los significados de las interacciones sociales, los procesos de socializacion y
participacion en el contexto de las estructuras econdmicas y politicas, asi como sus
contradicciones, reflejadas en la diferenciacion, la diversidad, el pluralismo y el
conflicto de valores, rasgos que integran la organizacion social y politica.

1.3 Culturay politica en la perspectiva de investigacion

Desde un paradigma sociopolitico integral, los campos de la realidad social se
encuentran entrelazados en un todo complejo, compuesto por estructuras
econémicas y superestructuras simbodlicas de la cultura y la politica, que se
desagregan e influyen en las relaciones, instituciones y orientaciones que dan
sentido a los comportamientos sociales. La cultura y la politica son dimensiones
interdependientes en el orden social, cuyo estudio puede contribuir al desarrollo de
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las ciencias sociales, a la reorientacién de sociedad y sus instituciones. En tal sentido
existe una complementariedad entre sociologia y ciencia politica con respecto a sus
objetos de investigacion, pero al mismo tiempo y mas adn bajo las circunstancias
actuales, se exige mayor cooperacion con la filosofia politica. La cultura y la politica
son dimensiones simbdlicas de lo social que estan estrechamente relacionados, a
pesar de la dinamica propia en sus expresiones, su andlisis plantea la necesidad de
una vision interdisciplinaria. Por ello puede hablarse de sociologia politica, la cual
pone mayor énfasis en las formas de poder, en la legitimidad, en las institucionales
del Estado y en los procesos politicos como el de la construccion de la democracia,
gue involucra diversos actores, sin embargo, también cobra importancia —recordando
a Aristételes- la cultura y la ética, relacionadas a las costumbres, a la moral y a las
orientaciones con respecto al orden social, a la politica y los aspectos del sistema
politico.

En esta perspectiva nuestro punto de vista se entrelaza al enfoque de la ciencia
politica planteada como teoria de la cultura politica, surgida bajo el influjo del interés
por el conocimiento de los procesos de modernizacion y desarrollo politico
democratico después de la segunda guerra mundial. Dicha perspectiva se derivd de
la teoria politica clasica, al observar que el aspecto cultural estuvo presente en los
estudios de la ciencia y filosofia politica con diversas tematicas, como la moral, las
costumbres, el cambio politico y la justicia.*

En cuanto a los contenidos de dicho enfoque, la cultura politica se plante6 como
patron de orientaciones hacia el sistema politico, observando que: “La cultura politica
de una nacion consiste en la particular distribucion de las pautas de orientacién hacia
objetos politicos entre los miembros de dicha nacién”; y ello refiere: “Al sistema
politico que informa los conocimientos, sentimientos y valoraciones de su poblacién”
(Almond y Verba; 1970:13-30).%°

19 En Ia tradicion clasica, Aristoteles alude al concepto de cultura politica cuando trata del objeto de la ciencia politica, al
plantear que: “...habra que comenzar tal vez por lo mas conocible relativamente a nosotros. Esta es la razén por la cual es
menester que haya sido educado en sus habitos morales el que quiera oir con fruto las lecciones acerca de lo bueno y de lo
justo, y en general de todo lo que atafie a la cultura politica (Aristételes; 1992:5). En el Contrato Social, Rousseau habla “de
la moralidad, de las costumbres y sobre todo de la opinién publica”. Tocqueville en La democracia en América hace
referencia al concepto de costumbres, bajo el que engloba “las nociones y opiniones comunes entre los hombres y al conjunto
de las ideas que conforman su estructura mental”, abarcando “la configuracion moral e intelectual entera de un pueblo”
(Almond;1999:198-199).

2 | a teorfa de la cultura politica se vio influenciada por tres factores: 1) En un sentido histérico la frustracion de ciertas
proyecciones de la lustracién y del liberalismo con respecto al desarrollo politico, lo que se demostré por la irracionalidad y
destructividad de los acontecimientos histéricos (el fascismo y las guerras mundiales); 2) En ella influyeron tres componentes
tedrico-intelectuales: la tradicion sociol6gica de Weber, Durhkeim, Mannheim, Parsons y otros; la psicologia social de
Graham Wallas, Walter Lippman, William McDougall, E. L. Thorndike, Paul Lazarsfeld; y la psicoantropologia iniciada por
Freud y continuada por Theodore Adorno, Max Horkheimer, Else Fraenkel-Brunswick, Nevitt Sanford, Ruth Benedict,
Margaret Mead, Harold Lasswell, Alex Inkeles, Daniel Levinson y muchos otros; 3) El desarrollo de la metodologia y
tecnologia de la investigacion mediante encuestas, (método de muestreo, método de entrevista, técnicas de anotacion y escalas
de evaluacion, andlisis e inferencia estadistica), (Almond; 1999: 200-202)
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Desde esta perspectiva se propuso un enfoque interdisciplinario de estudio,
utilizando los marcos conceptuales de la antropologia, la sociologia y la sicologia,
cuyo desarrollo se vio reforzada por otras investigaciones y definiciones, como la de
Lucian Pye, quien plante6 que: “la cultura politica es el conjunto de actitudes,
creencias y sentimientos que ponen orden y dan sentido a un proceso politico
dotandole de los presupuestos y regulaciones implicitas subyacentes que gobiernan
el comportamiento dentro del sistema politico (...). La cultura politica es asi, la
manifestacion en forma de agregado de las dimensiones subjetivas y psicolégicas de
la politica. Una cultura politica es producto tanto de la historia colectiva de un sistema
politico como de la historia de vida de los miembros de ese sistema, hallandose asi
enraizada por igual tanto en los acontecimientos publicos como en las experiencias
privadas”.?* Aqui se confirma la interaccién entre la dimensién micro del individuo y la
dimension macro de la sociedad, ubicando la cultura politica como un agregado de la
dimension subjetiva y psicoldgica de la politica.

Las definiciones propuestas y la aplicacion de sus categorias conllevaron a un amplio
debate.?? Por lo que en un replanteamiento se propuso que: “La teoria de la cultura
politica define a ésta en cuatro formas: 1) compuesta por la serie de concepciones
subjetivas de la politica que prevalece en una poblacién nacional o la subserie
(subconjunto) de una poblacion nacional; 2) poseedora de componentes
cognoscitivos, afectivos y valorativos; incluye conocimientos y creencias relacionados
con la realidad politica, sentimientos con respecto a la politica y compromisos con
valores politicos; 3) el contenido de la cultura politica es consecuencia de la
socializacién durante la infancia, la educacion, la exposicibn a medios de
comunicacion masiva y las experiencias adultas con el desempefio gubernamental,
social y econdmico; 4) la cultura politica afecta la estructura y el desempefio politico
y gubernamental —si bien los limita, ciertamente no los determina. La cadena de
causalidad que une a la cultura y la estructura opera en ambas direcciones” (Almond;
1999:203).

2L pye, Lucian, en: Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales. Aguilar, Espafia, 1975. pp. 323-329.

22 A| respecto puede verse “The civic culture revisited” en el cual se hace un recuento y balance de los estudios pioneros sobre
el tema, sefialando algunas criticas realizadas al enfoque inicial (Almond y Verba The civic culture revisited, Boston, Little,
Brown. 1980). En tal sentido, Gabriel Almond sefiala cuatro perspectivas desde las cuales se realizaron impugnaciones: 1) la
que le atribuye un caracter determinista de la socializacién y las actitudes con respecto a los comportamientos y la estructura
politica; 2) la critica marxista que sefiala el condicionamiento de las actitudes por el orden estructural y econdémico, la
estructura de clases derivada lo que limita el poder explicativo de las actitudes; 3) la que provenia de los estudios del
comunismo, que plantea que es inadmisible separar a las actitudes politicas del comportamiento, frente a la cual se argumenta
que al no separar dichos ambitos se ‘impide explorar las complejidades de la relacion entre el pensamiento politico y la accién
politica’ y; 4) la critica proveniente de la escuela de la teoria de la eleccion racional o del individualismo metodolégico, que
sostiene que ‘la estructura y comportamientos politicos pueden responder a célculos de interés material a corto plazo de los
actores politicos” negando la influencia de normas y valores y el contexto sociocultural (Almond; 1999:203-205). En el
mismo sentido, se realizaron diversas clasificaciones sobre dichos estudios. Por ejemplo, en Dennis Kavanagh: Political
Science and Political Behaviour, Allen & Unwin, London, 1983. p.19. Citado por Francisco J. Llera en: (Del Castillo y
Crespo; 1997: 42-43).
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La teoria cultural puede tener mayor consistencia si se sustenta en las condiciones
generales de la sociedad y sus contradicciones, con ello adquiere mayor alcance el
planteamiento sobre la interaccion entre las estructuras y subestructuras, desde
donde se conforman las subjetividades politicas y los factores causales de los
fendmenos politicos, como dimensiones que interactlan en la realidad sociopolitica,
en la que “cualquier regularidad de relacion se explica mejor si se tiene en cuenta el
conjunto de interdependencias multiples” (Parsons, Shills; 1979:706). En tal sentido,
la totalidad social se puede desagregar en sus multiples dimensiones o campos de
relaciones, en la economia, la politica y la cultura para observar la importancia de la
especificidad de dichos campos, de los actores y sus interacciones, considerando por
ejemplo que: “La politica es una de las grandes categorias en las que se divide el
universo social” (Bobbio;1996:140).% Que tiene diversos rasgos y que define a los
participantes en dicho campo, a partir de las relaciones de poder como actores
politicos.

Por lo que se puede sostener que la cultura es otra de las categorias que abarca la
dimension simbdlica de lo social, es parte de la estructuracion social con funciones
subjetivas de orientacion e identidad y que ha sido revalorada en las ciencias
sociales.”® En la actualidad el analisis sociolégico de la cultura politica se puede
reforzar si se relaciona la cultura con el contexto social y los factores histéricos en el
gue se registran las orientaciones e interacciones, observando las formas de la
conciencia colectiva como sefialaba Durkheim, el papel de las ideas, la ética la
religion y la cultura segun Webber, sin que ello signifique enaltecer el idealismo
religioso o renunciar a la concepcién materialista de la ciencia. Lo anterior se
convierte en fundamento de un paradigma social de la cultura, contribuyendo asi a
una teoria de la dimension cultural de la politica. Por tanto la cultura politica se
convierte en un campo del saber sobre la teoria y la practica politica en contextos
histéricos estructurados como realidad sociopolitica. En nuestra perspectiva el
analisis de la cultura politica sugiere el entrelazamiento de los aspectos teorico e
histéricos con los aspectos subjetivos y practicos de la temporalidad inmediata para
explicar las orientaciones y los comportamientos ante el sistema politico, asi como
para entender la dimension de los conocimientos y evaluaciones que se realizan de
las politicas gubernamentales, del funcionamiento de la democracia y sus procesos
de internalizacién y socializacién.?

28 partiendo de la consideracion de que el conjunto de interacciones entre Estado, sociedad civil, las formas de organizacion,
representacion y la cultura politica conforman el sistema politico.

24 R. Inglehart retoma y plantea el renacimiento de la perspectiva de la cultura politica en sus investigaciones: (The Silent
Revolution. Changing Values and Political Styles Western Publics. Princeton University Press, New Jersey USA, 1977).
Asimismo (Inglehart, R., “The Renaissance of political culture” en: American political Science Review, USA. 1988).

% |a internalizacién: “constituye la base, primero, para la comprension de los propios semejantes y, segundo, para la
aprehension del mundo en cuanto realidad significativa y social”’; de donde se derivan procesos de identificacion social. La
socializacion es el proceso mediante el cual el individuo a cierto nivel de internalizacion es considerado miembro de la
sociedad a través de “la induccion amplia y coherente, en el mundo objetivo de la sociedad o en un sector de él”. Existiendo
dos niveles: “La socializacién primaria es la primera por la que el individuo atraviesa en la nifiez; por medio de ella se
convierte en miembro de la sociedad. La socializacién secundaria es cualquier proceso posterior que induce al individuo ya
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El enfoque de la cultura politica ha ejercido influencia en los estudios comparados
entre varios paises con respecto al funcionamiento de los sistemas politicos, pero por
otra parte, ha cobrado importancia en su aplicacion nacional o regional para el
conocimiento de aspectos especificos en los procesos politicos, como se muestra en
algunas investigaciones realizadas en nuestro pais.?

La perspectiva de los estudios de la cultura politica, en la actualidad exige de una
mayor reflexion critica de los datos empiricos como expresiéon de la situaciéon y las
contradicciones sociales en una temporalidad histérico-social que vislumbre las
posibilidades de transformacion. El analisis sociocultural, no se queda asi en el
sentido puramente psicolégico e inmediato, alcanza una perspectiva social e histérica
en condiciones de las multiples estructuras formativas de la sociedad. De este modo
el estudio de la cultura no refiere sélo al registro de opiniones pasajeras y datos
cuantificados mecanicamente, sino esencialmente a las cualidades y al ambito del
conocimiento e interpretacion de las interacciones sociales, a su significado bajo
ciertas estructuras y procesos histdrico-sociales, los cuales pueden estudiarse en
distintos niveles y espacios para explicar las orientaciones y el significado de las
relaciones de poder.?’

Lo anterior posibilita el analisis del sistema politico, el espacio de lo publico y la
dimension de las orientaciones de sus actores, el conocimiento y la evaluacion del
régimen politico, el sistema de partidos, la relacion gobernantes-gobernados, los
rasgos de la funcién publica, dimensiones que entrelazan lo institucional y lo
sociocultural. En tal sentido, la cultura politica es una dimension del saber social que
condensa los rasgos culturales para definir, conformar y estructurar lo politico, sus

socializado a nuevos sectores del mundo objetivo de su sociedad” (Berger-Luckmann; 1995:165-166). Con ello se puede
reafirmar la importancia de la cultura como estructura de socializacion, pero al mismo tiempo para observar los problemas
que se presentan en dichos procesos, como el de la corrupcion, relacionado a los comportamientos que se desvian de los
sistemas normativos establecidos, asi como la posibilidad de superarlos.

% Al respecto se pueden mencionar los siguientes: (Hansen;1971), (Gonzalez Casanova;1978), (Lucian Pye y Sidney
Verba;1965), (Segovia;1975), (Peschard;1978;1994;1996), (Bartra;1987), (Herndndez y Narro;1987), (Alduncin;1989),
(SEGOB;1991 y 1992), (Alduncin;1991 y 1993), (Ai Camp;1995). (Beltran;1997), (Krotz;1996), (Alonso;1994),
(Hirsch;1999), (Durand;1998,2000;2004), (Winocur;2002), (SEGOB-SEP-IFE;2002). En cuanto a los materiales de
divulgacion existen diversos articulos especializados en revistas y publicaciones, entre los cuales se encuentran la serie de
“Cuadernos de Divulgacidn de la Cultura Democratica” publicados por el Instituto Federal Electoral. Lo anterior muestra una
amplia gama de investigaciones, ademas de los estudios de opinion y encuestas electorales recientes, de donde se puede
deducir la importancia y la influencia de los estudios desde la perspectiva de la cultura politica.

21 Al considerar el poder como capacidad de influencia o sobreposicién de la voluntad a otros, se puede sefialar que una
accion estd politicamente orientada “cuando y en la medida en que tiende a influir en la direccién de una asociacion; en
especial a la apropiacion o expropiacion, a la nueva distribucion o atribucion de los poderes gubernamentales” (Weber;
1984:44). Lo que resulta fundamental si se considera que: “La cultura politica refiere a las imagenes y sentidos sobre la accién
colectiva que en una sociedad existen, y a las imagenes, estilo y lenguaje de la accién politica. Dicho en otros términos, al
modo como se define en una sociedad determinada la matriz de relacion entre el Estado (momento de la unidad, cristalizacion
de relaciones de dominacion, conjunto de instituciones publicas dotadas del monopolio legitimo de la coercion, agente de
desarrollo e integracion, todo eso a la vez), la estructura politico-partidaria (que incluye el régimen politico como la
mediacion institucional entre Estado y sociedad, que define el tipo de relacién entre la gente y el Estado y el modo cémo una
sociedad se gobierna, asi como el sistema de actores politicos que aseguran el momento de la representacion y de las
demandas globales), y la base social o sociedad civil (que incluye los movimientos sociales y define el momento de la
diversidad de la participacién)” (Garretén, 1991:376). Lo que a su vez se puede relacionar con los problemas de legitimidad
politica y las orientaciones o mistificaciones que influyen en el ejercicio de los cargos publicos.
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entidades e identidades, lo que contribuye a la comprension dialéctica de las
estructuras de la realidad social, por lo que su estudio puede revalorarse tomando en
consideracién sus antecedentes tedricos con nuevas especificidades de analisis en
el marco de una concepcion general de la sociedad y un paradigma critico de la
misma, lo que puede ser formulado como teoria critica de la cultura politica.

1.4 La cultura del servicio publico como categoria de estudio

A partir de una teoria critica de la cultura politica, estructurada desde la sociologia y
la ciencia politica, referente al capital cultural de los sujetos sociales respecto a la
politica y sus instituciones, conformado por el conocimiento de normas, valores y
orientaciones, se propone para el analisis del ambito de la funcién publica, la
categoria de cultura del servicio publico. Con ello se hace referencia a la
comprension del sistema politico administrativo del Estado.?® Cuyo enfoque implica
una revaloracion de la dimension cultural como hermenéutica y critica de la realidad
social en el campo de la funcién publica.?®

El nivel de aplicacion conceptual se delimita hacia las estructuras del subsistema
politico-administrativo y especificamente a la funcién publica como proceso referido a
la actividad de los servidores publicos, en tanto ambito de las funciones
determinadas por el gobierno y el Estado. El estudio especifico de la cultura del
servicio publico refiere al aspecto de las representaciones y opiniones de los propios
actores, los servidores publicos, que abarca una serie de expresiones cognitivas,
evaluativas, actitudinales e ideologicas en el campo del servicio publico.

Dicho campo de actividades refiere a la atencion de demandas sociales a través de
los servicios publicos, tareas que se definen como funciones publicas y que son
desarrolladas de manera regular por parte de las instituciones del Estado y de las
dependencias gubernamentales. Tales servicios publicos se diferencian de los

28 E| sistema politico estd compuesto por un conjunto de estructuras y relaciones politicas que abarcan las instituciones del
Estado, el régimen y la sociedad, las cuales se expresan de diversas formas: las estructuras de autoridad, las formas que
adoptan las instituciones de gobierno, legislaturas, tribunales de justicia y organismos administrativos, de donde se derivan las
diversas estructuras de accion y roles politicos, mecanismos de direccidn y gestion social; las relaciones de asignacion de
recursos y valores para propiciar el funcionamiento de las instituciones del Estado. Asimismo el conjunto del entramado
estatal y/o el sistema politico esta sustentado en todas las estructuras en sus aspectos politicos, organizaciones formales,
burocracias, partidos politicos, grupos de interés y medios masivos de comunicacion, acciones y conductas observables de los
actores frente al poder y los procesos politicos, relaciones de cooperacién y conflicto, fenémenos anémicos, manifestaciones
publicas, violencia y corrupcion.

#° Se puede sostener que: la sociologia “entiende la realidad humana como realidad construida socialmente...” y que esta
concepcion especifica, “no implica que la sociologia no sea una ciencia, ni que su método, debiera ser nada mas que empirico,
ni que pueda estar ‘libre de valores’..., disciplina humana cuyo objeto de estudio “es la sociedad como parte del mundo
humano, hecho por hombres, habitado por hombres y que, a su vez, forma hombres en un proceso histérico continuo”
(Berger-Luckmann, 1995: 232-233). Los basamentos metodolégicos y la verdad de sus proposiciones no se apoya Unicamente
en la experimentacion, sino que se fundamenta en la capacidad de describir, comprender e interpretar los fendmenos sociales a
través de razonamientos y sistematizaciones convencionalmente aceptados con referencia a tipologias, modelos o paradigmas
de teoria social, teniendo distintos niveles de aproximacion cuantitativo y/o cualitativo en sus investigaciones.
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servicios privados por ser de interés publico y no tienen un fin lucrativo. Pueden ser
directos o indirectos. Cuando son directos, operan bajo control directo del Estado y
sus organismos, implica las actividades desarrolladas por los servidores publicos
como parte de las interacciones entre las demandas ciudadanas y los espacios de la
Administracion Publica Federal, pero también pueden darse estos servicios de
manera indirecta o concesionada hacia las empresas privadas.

Existen diversos espacios en el que se desempefian los servidores publicos, como
servidores del Estado, en sus érganos de Poder y como representantes en sus
instituciones, sin embargo, las interacciones de la funcion publica conforman un
campo en el que existe el riesgo de corrupcidn, cuyas expresiones politicas y
administrativas conllevan la intencion de obtener ganancias y beneficios ilegales bajo
diversas formas: el uso y abuso de poder o de un cargo publico, la malversacion de
los recursos publicos, sobornos, fraudes, trafico de influencia, cohecho, peculado;
actos ilicitos y transacciones entre actores privados y actores publicos, por los
cuales, bienes publicos se convierten ilegitimamente en privados o la insercion de
recursos de procedencia ilicita hacia el ambito de la politica. De lo anterior se tienen,
entre otras consecuencias, la distorsion y perversion de la funcion publica, perjuicios
al interés publico y desconfianza hacia las instituciones.

En torno a dichos aspectos problematicos y en el ejercicio de las actividades
publicas, existe y se ha venido desarrollando una cultura organizacional con
referencia a la actividad de los servidores publicos del Estado o tradicionalmente
llamada burocracia. Esta cultura, derivada de las orientaciones y actividades de los
funcionarios del gobierno y de los servidores publicos del Estado, es a la vez
organizacional, administrativa y politica, la cual podria decirse de forma sintetizada
es una cultura politica, cuyos rasgos esenciales derivan del caracter politico del
Estado y la funcion de gobierno. En tal sentido refiere al sentido publico de los
servicios y las funciones que desarrolla el personal a cargo de las actividades
publicas, los asuntos publicos (la republica). La cultura del servicio publico alude y
comprende los aspectos técnicos, burocraticos pero sobre todo las orientaciones en
que se sustenta la institucionalidad y los comportamientos de los servidores de la
administracién publica. La cual abarca diversos elementos como: el lenguaje, la
informacién, los conocimientos, las percepciones, los juicios de evaluacion, que son
representaciones simbdlicas de los servidores publicos, cuyo sentido de orientacion
se entrelaza a las actividades y comportamientos ante las estructuras institucionales
del servicio y la gestion publica.

Esta dimension cultural supone una funcion orientadora con respecto al caracter del
servicio publico, en correspondencia con lo que es de interés general al pueblo, al
bien comun, definidos por los sistemas normativos. En tal sentido, la cultura del
servicio publico puede combinar el proceso de institucionalizacion y de socializacion
con respecto a ciertos principios y valores, como son la profesionalizacion de los
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servidores publicos, la transparencia de la informacién puablica, apego a la legalidad y
la ética del servicio publico. Sin embargo, puede presentar aspectos negativos que
distorsionan el sentido o caracter publico del servicio o de los actos de los servidores
publicos, considerados ilicitos, como la corrupcion.

Un aspecto fundamental para el andlisis de la cultura del servicio puablico, es el
proceso formativo de nuevas relaciones entre gobierno y sociedad, a través de la
transparencia en la informacion publica y la rendicion de cuentas, dichos aspectos
referidos a la claridad y a la legalidad en el uso de la informacion y los recursos
publicos por parte de los funcionarios y servidores de la administracién publica, el
cumplimiento del derecho de acceso a la informacion publica, asi como a la
exigencia ciudadana en la rendicion de cuentas tiene su expresion juridica en la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, lo que
se convierte en referente institucional del nuevo contexto de formacion cultural.

El estudio de la cultura del servicio publico observa los aspectos éticos y politicos en
la administracion publica, que bajo un conjunto de principios, normas y valores dan
sentido al ejercicio de la funcion publica y la actuacion de los servidores publicos.
Dimensiones axioldgicas que fundamentan el estudio de la actividad publica. De ello
se puede entender la razon de ser del servicio publico, la consecucion del bien
publico como principio general, los cédigos de ética y de conducta para el ejercicio
de la funcion publica, pero al mismo tiempo presentan las posibilidades de
explicacion de los aspectos degenerativos de las conductas sociales, como la
corrupcion.

Por tanto, al estudiar la cultura del servicio publico se busca establecer una relacion
de correspondencia entre dicho ambito con el contexto de funcionamiento de las
reglas de la democracia, como poder publico transparente, con lo cual no sélo se
trata de describir formalmente las estructuras y 6rganos de gobierno como parte del
régimen politico, sino también observar los valores que orientan e influyen en sus
agentes. La investigacion de la cultura del servicio publico es un esquema de
explicacion de la preferencia de valores y principios de orientaciéon, los cuales
responden a ciertos patrones culturales, consensos minimos o repertorios ideoldgico-
culturales que ejercen influencia, generan interpelaciéon, definen actitudes o
predisposiciones ante los problemas publicos, de tal forma que dicha dimension
superestructural se convierte en referente de sentido para establecer juicios y
evaluaciones, en el campo de la funcién publica, por lo que el estudio de sus
expresiones se puede configurar como parte de un paradigma integral, reflexivo y
critico de la politica.
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CAPITULO 2

DEFINICION E INTERPRETACION DE LA CORRUPCION

“La llegada del siglo XXI parece estar acompafiada de un fenémeno
social que no s6lo ha producido graves crisis de gobernabilidad, sino
que también ha llenado de zozobra las expectativas politicas futuras; me
refiero al fendmeno de la corrupcion. No se trata ya de un fenémeno
aislado, ni tan siquiera de un acontecimiento propio de paises
subdesarrollados, autoritarios o totalitarios. Se trata de un fendémeno
que, en mayor o menor medida, ha invadido los regimenes democréaticos
de paises capitalistas avanzados” (Jorge F. Malem Sefia).

La corrupcion como problema social requiere de un tratamiento multidimensional en
su estudio, por lo que se deben sefalar los factores que influyen en su manifestacion,
dentro del campo general de la sociedad y las relaciones en que se sustenta el
sistema politico-administrativo.

2.1 Aspectos sociohistoricos en el estudio de la corrupcién

Como premisa inicial se puede decir que la corrupcion ha existido en las distintas
sociedades con diversas formas de manifestacion, en correlacién con las estructuras
de poder, las reglas o normas sociales, las cuales se entrelazan con la dimensién
cultural de las costumbres, creencias y valores que orientan los comportamientos e
interacciones sociales.

En los Estados modernos y bajo las condiciones del capitalismo se implantaron
formas de administracion de los bienes y servicios con la intermediacion de los
organos de gobierno y el apoyo de un cuerpo de funcionarios a su servicio que se
constituyd en organizacion burocratica. La expansion de estas formas de produccion e
intercambio fue generando el esquema de la sociedad globalizada durante el dltimo
siglo, proceso en el cual se presentan transformaciones de orden social, cultural y
politico. Sin embargo, las relaciones econdémicas predominantes conllevan
manifestaciones de corrupcion, sea bajo esquemas de poder centralizadores y
autocraticos, o bajo regimenes democraticos, cuyo elitismo y tradiciones culturales
excluyentes, afectan la representacion politica y la participacion ciudadana.
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Resulta necesario observar la especificidad del fendmeno, a partir de los estudios y el
interés que existe al respecto, para tener una comprension relacionada a la
democracia y a los esquemas de la funcion publica.

Una aproximacion al origen y significado etimoldgico del concepto y su insercion en
nuestro campo de investigacion nos lleva a retomar el planteamiento de que el
vocablo corrupcion proviene del latin corruptio o corrumpere, cuyo significado se
relaciona al acto de romper juntos, descomponer, alterar, desvirtuar el estado natural
o legitimo de alguna cosa, norma o principio. La palabra tiene distintas derivaciones y
su uso ha sido un tanto difuso en las ciencias sociales. Aunque algunos autores han
presentado ciertos referentes al respecto, al sefialar que: “La palabra corrupcién
deriva del latin corrumpere, y del francés antiguo; aparecié por primera vez en el
inglés durante el siglo XIV y se utilizaba para indicar la desintegracion, la
descomposicién, o la circunstancia de que un objeto material 0 una sustancia se
echara a perder. Esto no solo incluia el proceso de desintegracion fisica (como
sucede con la descomposicion de un cuerpo humano tras la muerte), sino también los
procesos de deterioro o decadencia moral. Hacia el siglo XV la palabra adquirié
ademas el sentido con el que habitualmente la asociamos hoy en dia: la perversion o
pérdida de integridad en el ejercicio de tareas publicas por soborno o favoritismo,
especialmente en el caso de los funcionarios del Estado o de alguna otra institucion

publica”.*

Este sefialamiento ayuda a entender el origen del concepto y su evolucion, con el cual
se puede comprender que inicialmente hacia referencia a la descomposicion y
decadencia de cosas fisico-materiales, pero también tenia connotaciones que
conllevaban a explicar las costumbres y la moral publica. La corrupcion es un
fendmeno que ha existido en las diferentes sociedades, desde la Grecia antigua y la
época de los romanos se alude al problema.**

En las ciencias sociales el problema de la corrupcion fue tratado primero de manera
incipiente, los estudios recientes han buscado establecer interpretaciones con mayor
fundamento. La manifestacion del fenomeno y sus consecuencias ha sido objeto de
denuncia e investigacion desde distintas disciplinas del conocimiento.

% Thompson, John B. El escandalo politico. Poder y visibilidad en la era de los medios de comunicacion. Paidds. Barcelona,
Espafia, 2001, p. 51.

81 Uno de los primeros antecedentes histéricos en el que se alude al problema de la corrupcién se registra cuando Sécrates fue
acusado de corromper con sus ideas a la juventud. En la filosofia politica cléasica desde Platon, Aristdteles y Montesquieu se
aludia a la corrupcion como forma degenerativa de las personas, sus costumbres, asi como de las formas de gobierno y su
decadencia.
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Algunas disciplinas de estudio de la corrupcion

Disciplina Referentes

Filosofia En la filosofia politica el problema se ha tratado en relacion a

politica los comportamientos, la moral y las formas de gobierno.

Sociologia La sociologia establecié las bases del anélisis desde las
costumbres y la moral, como un comportamiento anémico
relacionado al poder y las formas de gobierno.

Periodismo Desde el periodismo se realizaron denuncias e investigaciones
de personajes y escandalos de corrupcion.

Etica En la Etica la corrupcion ha sido considerada desde el ambito de
los valores como un comportamiento inmoral.

Derecho Desde el derecho y la criminologia la corrupcion ha sido

considerada un comportamiento ilegal y criminal, definido en
las normas del derecho como delito.

Economia y
administracion

Se analiza la corrupcion como conducta tendiente a la obtencién
de rentas de privilegio en el intercambio de los mercados
econdémicos y politicos, fuera de los mecanismos legales. Se
explica como resultado de medidas gubernamentales que
favorecen a determinados agentes econdmicos, aprovechado por
funcionarios que instrumentan la discrecionalidad en los
procesos administrativos del Estado para obtener ventajas y
ganancias privadas.

Ciencia y
psicologia
politica

La corrupcién se entiende como un tipo de conducta personal y
patologica de la politica, por la violacion de los deberes
inherentes a los cargos publicos, privilegiando intereses
privados —de tipo personal, familiar o corporativo-, en pos de
beneficios pecuniarios 0 de un mejor estatus. También ha sido
entendida como una patologia colectiva —ya no individual- de
hacer politica y de mediacion de intereses que aprovecha los
cargos publicos y las instituciones de la democracia para ejercer
influencia en beneficio personal desvirtuando la funcion publica
del Estado.

Fuente: Elaboracion propia con base en la bibliografia general.
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Como puede verse para una comprension integral y encontrar posibles soluciones se
hace necesario la complementariedad de su conocimiento, entre los aspectos de la
filosofia y ciencia politicas, la sociologia, tocando sus aspectos histéricos, éticos y
culturales como aspectos sociopoliticos, que se pueden fortalecer con la economia y
el derecho. Relacionando las formas de organizacion secularizadas del Estado laico,
la expresion de relaciones mercantiles y capitalistas, el lucro y la racionalidad de la
ganancia, como condicionantes sociales que influyeron en la modificacion de las
costumbres y practicas sociales, respecto a la configuracion de la propiedad publica
estatal, observando el proceso de civilizacion que conllevo al establecimiento de las
reglas del comportamiento social, instituciones y procesos de produccion de bienes y
servicios, asi como a la definicion de las funciones del Estado moderno y su cuerpo de
funcionarios.

En los aspectos historicos se puede sefialar que, no obstante las nuevas condiciones
sociales de la modernidad, poca atencion se tuvo hacia los mecanismos de
prevencion de la corrupcion, a pesar de las denuncias realizadas desde la filosofia y
las ideas liberales en Inglaterra y Francia, las criticas iniciales fueron de caracter
moral y después adquirieron un sentido politico, pero no se contaba con los
instrumentos para su control y prevencion.

Un fundamento explicativo desde la sociologia es considerar la corrupcion como
hecho social derivado de la ausencia de moral publica y el egoismo privado. En el
contexto de la expansion de la sociedad industrial, Augusto Comte, al estudiar los
fendmenos sociales observé el problema de la corrupcion como uno de los hechos
sociales que requerian de mayor atencién. Su analisis social le condujo al
planteamiento de la situacion de anarquia y el desorden moral-espiritual que existia,
es alli donde se explicita el problema de la corrupcién, sefialando que: “la ausencia de
moral publica, el desbordamiento universal del egoismo y la preponderancia de las
consideraciones puramente materiales; y, como Ultima y necesaria consecuencia, la
corrupcion erigida en sistema de gobierno, como si fuera el Unico medio de orden
aplicable a una poblacién que ha llegado a ser sorda a todo llamamiento hecho en

nombre de una idea general y sensible Gnicamente a la voz del interés privado”.*

Por derivacion de los planteamientos anteriores se puede inferir la importancia de la
cultura en el desarrollo de la sociedad, con respecto al egoismo del interés privado,
asi como la importancia de la organizacion politica y la relacion gobernantes-
gobernados. En una situacion de decadencia moral, la corrupcién erigida en medio
permanente de gobierno se presenta como consecuencia Yy resultado del
aniquilamiento del poder espiritual, aspecto que en la actualidad se sigue planteando
en las causas de la corrupcién. Para Comte “No debe imputarse mas a los
gobernantes que a los gobernados: es debido a sus mutuas faltas, o para ser mas
exactos, es la penosa consecuencia, por fortuna momentanea, del estado pasajero de

%2 Comte, Augusto. Primeros ensayos. FCE. México. 2002, p. 213.
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anarquia en que habria de encontrarse necesariamente la sociedad durante la
transicion del sistema teolégico y militar al sistema positivo e industrial”.®® En
consecuencia se proponia la superacion del desorden con una reconstruccion del
poder espiritual (intelectual y moral) desde la filosofia positiva (cientifica), entendiendo
en ello la importancia de la educacion y la cultura como principios y normas que deben
presidir las distintas relaciones sociales.

Sin duda, en estos planteamientos la sociologia tiene los primeros elementos de
explicacion del fendmeno. Lo anterior resulta interesante para definir el sentido del
concepto y su significado, ubicandolo como expresion de la moral y las costumbres de
la sociedad, pero al mismo tiempo se debe observar frente a dichos planteamientos
que no se trata de una cuestion puramente moral, cuando existe cierto nivel de
desarrollo en la economia que conlleva a la organizacion politica, es decir, cuando
existe el Estado, leyes e instituciones que conforman un orden politico en el que la
relaciéon entre gobernantes y gobernados tiene un papel central.

En este sentido resulta interesante sefalar la relacién entre el poder y la corrupcion,
observando lo que sefialaba Pareto en el contexto de la lucha por el poder. En su
Tratado General de Sociologia, estudia las acciones humanas y los estados de animo
influenciados por los residuos, instintos psiquicos, los sentimientos y necesidades del
individuo, cuyas manifestaciones adoptan formas sociales, como instintos gregarios o
instintos de sociabilidad que inciden en el equilibrio social o sistema social. En este
marco se establece una distinciéon entre los individuos en términos de aptitudes y
capacidad, aplicando dicha diferencia al andlisis de la relaciébn entre la clase
gobernante y la clase de los gobernados, en cuanto a la superioridad de la primera
como la elite que solo incluye a las personas que poseen en un grado notable
cualidades de inteligencia, de caracter de destreza, de capacidad de todo género;
frente a las clases gobernadas, consideradas como personas con menor capacidad e
inferiores en su desarrollo intelectual.

Lo anterior puede explicar el problema de las diferencias sociales en términos
psicologicos y la desigualdad social como una cuestion de la naturaleza de los
individuos, relacionada al talento y mérito individual, cuya superioridad se refleja como
cualidad de poder dentro de los esquemas de jerarquias de la sociedad. A partir de
ello analiza la relaciébn gobernantes y gobernados considerando la capacidad de la
elite gobernante y los aspectos que influyen en su circulacién para el ejercicio del
poder. En este contexto menciona el problema de la corrupcion como un recurso
politico de la clase dominante, al decir que: “Para impedir la violencia o para oponerse
a ella, la clase dominante recurre a la astucia, al fraude, a la corrupcién; en pocas
palabras, el gobierno de ledn se convierte en zorro.... Si existe en la clase gobernada
un cierto numero de individuos dispuestos a emplear la fuerza, y si estos tienen jefes
capaces de conducirlos, a menudo la clase gobernante es desposeida y otra ocupa su

8 Comte, A. Op.cit., p. 251-252.
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lugar. EI hecho se produce facilmente si la clase gobernante se mueve
fundamentalmente por sentimientos humanitarios.... Resulta, por el contrario, mas
dificil desposeer a una clase gobernante que sabe servirse de la astucia, del fraude,
de la corrupcién, de una manera prudente”.*

Al respecto, y mas all4d de otras consideraciones criticas, se puede deducir que la
corrupcién es un problema relacionado al poder y mas especificamente a los recursos
a que recurre la clase gobernante para mantener el poder frente a las clases
gobernadas. Es un recurso politico relacionado al mantenimiento del orden y la
gobernabilidad. Ahora bien, como procedimiento politico de un gobierno, y se dira que
en politica como en la guerra todo se vale, una racionalidad en donde el fin justifica los
medios, en esa logica para alcanzar o conservar el poder, se puede corromper o
eliminar a los enemigos.

Aqui se puede plantear que las formas de poder politicas producidas por la civilizacion
reflejan una contradiccion fundamental, en tanto que pueden ser resultado de la
dominacion impuesta por los grupos de elite, o en otro sentido pueden ser formas de
gobierno elegidas por el pueblo, las primeras tienen un caracter autoritario o totalitario,
las segundas responden a esquemas democraticos. En tal sentido, la politica puede
tener significados diferentes, desde luego, la contradiccion entre estas formas conlleva
procesos historicos, desde los cuales se configura el régimen democratico moderno
como una estructura basica con procedimientos perfectibles para la convivencia
social.

En tal sentido se puede decir que la corrupcién responde a las relaciones sociales que
se manifiestan en los espacios politicos, no es un problema que se corresponda
Unicamente a una fase transitoria, por lo que debe observarse que esta arraigado en
las relaciones sociales de desigualdad, en las caracteristicas socioculturales
incluyendo los comportamientos relacionados con la anarquia y la anomia social, con
sus expresiones irregulares en la dimension politica.

Por ello, la corrupcién se explica mejor a partir de su ubicacion en el contexto de las
relaciones economicas, politicas y culturales predominantes en una sociedad, como
se observa en los estudios realizados al respecto. La corrupcion se convirtié en un
problema social y politico a partir del siglo XIX y siguio teniendo sus manifestaciones
durante el siglo XX, lo que condujo a la conformacién de un campo de investigacion
social sobre el fenbmeno a partir de la década de los cuarenta y en la segunda
posguerra, desde los trabajos de sociologia de Robert K. Merton, quien utiliza el
ejemplo de la corrupcion para explicar las funciones latentes de las estructuras
sociales y después de sus escritos, el problema de la corrupcion se fue convirtiendo
en un objeto de estudio legitimo.>*

% pareto W. Tratado de sociologia general. Con base en (Laurin-Frenette;1993:41-42).
% E| analisis de Pierre Lascoumes, quien plantea que la cuestién de la corrupcion y de la moralidad publica, llegé a ser politica
a finales del siglo XIX en Estados Unidos, y menciona los trabajos de Lincoln Steffens y Henry J. Ford de 1902 y 1904
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Estos planteamientos proporcionan una idea del lugar que fue ocupando el estudio de
la corrupcién, ademas de posibilitar una visién sociocultural desde la cual considero se
pueden integrar las distintas interpretaciones teoricas y con ello inferir que la
corrupcién  tiene diversas expresiones, relacionadas a las estructuras
socioecondmicas, las formas de poder politico y las expresiones ético culturales.

Hacia los afios sesentas y setentas, la corrupcion alcanz6 una fuerte preocupacion en
el andlisis social, se busco explicar como un fendmeno en distintos espacios
sociopoliticos, como se muestra en algunos estudios: la compilacion de articulos a
cargo de Arnold J. Heidenheimer, en la que se presentan diversos puntos de vista
sobre la definicién del concepto de corrupcién y su evolucién, relacionados con el
analisis de las manifestaciones del problema en el &mbito de la administracién publica,
sus expresiones en lo electoral y legislativo, asi como las implicaciones del problema
para el desarrollo y la modernizacion en el contexto de diferentes paises. Este autor
sefiala los aspectos juridicos, econdmicos y politicos de la corrupcion, relacionadas
con las infracciones legales, las decisiones en el mercado y la subversion o perversion
del interés publico cometidas por los servidores publicos.*®

Uno de los estudios que busca explicar el problema es el libro de W. Michel Reisman,
el cual analiza la corrupcion a partir de la relacion entre los sistemas miticos (reglas y
prohibiciones, acciones ‘buenas’ y ‘malas’) y los codigos préacticos, referidos a la
realidad de cuando, cdmo y por quién pueden hacerse cosas ‘malas’, segun los
‘operadores’ (abogados, oficiales de la policia, hombres de negocio); en este marco se
analizan los tipos de soborno, su tolerancia, asi como las campafas realizadas en
contra de la corrupcién, agregando una amplia bibliografia al respecto.®’

Sistemas miticos y codigos practicos se pueden interpretar como expresion simbdlica
de la cultura dominante en una sociedad. Por ello la corrupcién en las sociedades
modernas puede ser interpretado a partir del contexto y las estructuras predominantes
de la organizacion juridico-politica del Estado, relacionadas con las formas culturales
desde donde se procesan las conductas e interacciones sociales. En los regimenes
autoritarios la corrupcién se relaciona con el dominio de los sectores oligarquicos y la
discrecionalidad de las decisiones, en los regimenes democraticos existe la
preocupacion por la busqueda de soluciones a dichos aspectos, en tal sentido, el libro
de Robert Klitgaard Controlling Corruption, tiene un papel relevante sobre la
experiencia de algunos paises con respecto a las formas de corrupcion, sus efectos y
consecuencias perjudiciales, desde donde se sugieren algunas recomendaciones de
politicas anticorrupcion que se deberian aplicar.®

respectivamente, como trabajos pioneros sobre la corrupcion, desde el periodismo de investigacion, el primero, y desde una
perspectiva mas filosdfica, el segundo. Lascoumes, Pierre. Corrupciones. El poder frente a la ética. Ediciones Bellaterra.
Barcelona Espafia, 2000. pp. 103-110.

% Heidenheimer, Arnold J. Political Corrupcion. Readings in comparative analysis. Transaction books. New Brunswick, New
Jersey. USA. Second Printing 1978.

% Riesman, W. Michael. ¢Remedios contra la corrupcién?. (Cohecho, cruzadas y reformas) FCE, México, 1981.

% Klitgaard, Robert. Controlling Corruption. University of California, Berkeley, California, (1988). Hay traduccién al espafiol:
Robert Klitgaard Controlando la corrupcién. Una indagacién préactica para el gran problema social de fin de siglo. Editorial
sudamericana, Buenos Aires, Argentina, 1994.
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Después de la guerra fria y la crisis de los regimenes socialistas, las relaciones
economicas y el mercado mundial capitalistas alcanzaron un alto nivel de expansion y
con un fuerte impacto en los Estados nacionales, se ha ido generando una transicion
multiple que abarca aspectos de la economia, de la politica y la cultura, generando al
mismo tiempo diversos procesos socioculturales contradictorios. Procesos en los que
esta inmerso nuestro pais con desventajas respecto a otras naciones, sin embargo,
ello ha provocado la discusion sobre la redefinicion de las reglas y normas sociales,
aunado al desfase entre la formalidad institucional y las practicas sociales que
muestran las debilidades del Estado.

En esta situaciéon, los estudios de la corrupcién han ido ocupando un espacio
importante en las disciplinas sociales, desde las cuales se ha propuesto alternativas.
Uno de los aspectos que comenzé a preocupar a los estudiosos del problema es el de
la relacion que tiene la corrupcion con la economia de los paises, como lo muestran
las investigaciones de Susan Rose-Ackerman: una publicada en 1978,* que analiza
el problema desde el enfoque de la economia, otra publicada originalmente en 1999 y
después traducida al espafiol,”® basada en un andlisis multidimensional para estudiar
la corrupcion, definida como: “el uso incorrecto del poder publico para obtener
beneficios privados” (Rose-Ackerman;2000:125). Al respecto se desarrollan las
expresiones que adquiere el problema en su dimensibn econOmica, sus
caracteristicas politicas, sus expresiones culturales. Dichas dimensiones se
entrelazan con el andlisis de la organizacion del Estado y la sociedad para explicar los
problemas de la corrupcién relacionados a los programas publicos; los distintos
significados culturales que se dan en torno a un hecho de corrupcién acorde con los
diversos contextos sociales; la influencia de la estructura de los sectores publico o
privado con respecto a la corrupcion, observando que: “la corrupcion puede tener sus
raices en la cultura y en la historia, pero es, no obstante, un problema econémico y
politico” (Rose-Ackerman;2000:308), de dichos planteamientos se infiere la necesidad
de realizar reformas en la administracion y establecer politicas anticorrupcion.

De lo anterior se puede deducir que la corrupcién es un problema multidimensional,
tanto en su origen como en sus expresiones, sin duda, se convierte en un problema
de la politica, que cobra interés frente al funcionamiento de la democracia, y al mismo
tiempo como problema econdémico que afecta el desarrollo del pais.

La relaciébn de la corrupcién con la politica ha estado presente en los distintos
regimenes, sin embargo, en la actualidad conlleva una mayor preocupacién en cuanto
al funcionamiento del régimen democréatico. Esta relacion se puede plantear en
términos de corrupcidén politica. Al respecto resulta interesante el libro sobre ‘La
corrupcién politica’, editado por Francisco J. Laporta y Silvina Alvarez, en el cual se

% Rose-Ackerman, Susan. Corruption: A Study in Political Economy, Nueva York, Academic Press, 1978.
0 Rose-Ackerman, Susan La corrupcion y los gobiernos. Causas, consecuencias y reforma. Siglo XXI, Espafia, 2000
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reunen los textos de varios autores que tratan el problema de la corrupcién, en cuanto
a sus aspectos conceptuales, relacionados con algunas teméaticas como el de la
democracia, el derecho, la sociedad civil y la economia (Laporta y Alvarez;1997).

El problema de la corrupcion ha sido tratado con respecto al contexto de globalizacion
econdmica y las relaciones internacionales en los estudios de Jorge F. Malem: a) El
primero, referido al tema de la globalizacién relacionado con el comercio internacional
y la corrupcion, en el que se aborda el concepto de corrupcion, sus efectos en el
comercio internacional y las medidas que se han tomado al respecto; y b) El segundo,
dedicado al analisis de la corrupcion, considerando los aspectos éticos, econémicos,
politicos y juridicos (Malem; 2000, Malem;2002). De este modo resulta significativo, la
comprension del fendmeno en sus diversas dimensiones, la definicion del problema en
relacion con un contexto determinado econdmica y politicamente, de donde se
sugieren los mecanismos institucionales, culturales y éticos para su control y
prevencion.

Con respecto a los estudios de la corrupcion en México se pueden mencionar algunos
antecedentes: el texto de Rosario Castellanos y otros, en el cual se tocan y se
denuncian ciertos aspectos importantes, como la corrupcion intelectual relacionada a
la actividad cultural y artistica, el analisis sobre la corrupcion politica y econémica que
se realiza por Jorge Carrion y Guillermo Montafio, que fueron desarrollados desde una
perspectiva social critica.** A ello se puede agregar el estudio de Blanco Moheno, que
en el estilo de denuncia periodistica llamaba la atencion sobre la corrupcion en la
politica mexicana.*?

En los afios ochenta se realizaron algunos estudios sobre la corrupcion en México, de
los que se pueden sefalar: el ensayo de Carlos Elizondo en el cual se analiza el
problema de la corrupcion, su evolucion y manifestacion con respecto a la politica en
México.*® Otro estudio, relacionado con la identidad de los mexicanos, toca el
problema de la corrupcidbn como un aspecto funcional del engranaje politico, en el
marco general del desarrollo politico y econémico del pais (Riding; 1990). Con lo que
se observa que las preocupaciones sobre el tema tenian el caracter de denuncia, pero
era complicado incidir directamente sobre las posibles soluciones, las condiciones de
un ambiente politico cultural bajo esquemas autoritarios, restringia dichas
posibilidades. Sin embargo la gravedad del problema, llevé a plantear al gobierno el
discurso de la renovacion moral de la sociedad y a la creacion de una institucién
encaminada a su control.

41 Castellanos, Rosario y otros. La corrupcién. Nuestro Tiempo. México 1970 (Segunda edicion).
“2 Blanco Moheno, Roberto. La corrupcién en México. Bruguera, México, 1979.
3 Elizondo, Carlos. La silla embrujada. Edamex, México, 1987.
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En la década de los noventa, las fuertes manifestaciones del problema condujeron a
una preocupacion mayor por su analisis y llevaron a sugerir algunas recomendaciones
al respecto. Entre dichos estudios se puede sefialar los siguientes: el de Stephen D.
Morris, que realiza un recorrido por los antecedentes historicos y analiza el problema
de la corrupcién politica en México, algunas de sus causas y consecuencias,
apoyandose en estadisticas y en la aplicacion de encuestas.** Por otra parte un
tratamiento especializado y con mayor pluralidad de enfoque se encuentra en los
‘ensayos sobre corrupcion’, elaborados por diversos autores, que fueron publicados
por Banamex-Accival.”®

En cuanto a la sistematizacion realizada sobre el problema de la corrupcion, como
objeto especifico de estudio reciente, resulta interesante sefalar el tratamiento que se
le ha dado en el contexto de la democratizacion en nuestro pais.

El Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas dedicO un numero de su revista
Gestion y Politica Publica al analisis de la corrupcién burocrética, en la cual varios
especialistas analizan el problema desde diversos referentes. En la presentacion de
dicha publicacién se sefiala que en el marco de las reformas sobre la Nueva Gestidn
Publica (New Public Management), los articulos expresan aspectos relacionados con
el diagnoéstico, los instrumentos de analisis y control de la corrupcion y se revisa el
debate: “sobre la pertinencia y las fallas de la argumentacién de la Nueva Gestion
Plblica para tratar el fendbmeno de la corrupcion: sobre la recuperacion de los
principios éticos y morales*® del servicio publico; sobre el papel de las agencias
internacionales con sus aciertos y sus fallos, y con los limites y potencialidades de los
nuevos esquemas de analisis y diagnésticos de la corrupcion en diversos
gobiernos”.*’ Del mismo modo, en la Introduccién, a cargo de la especialista en el
tema, Susan Rose-Ackerman se hacen interesantes sefialamientos sobre la
corrupcion en México y sobre el contenido de los textos que componen dicha
publicacién.

Cabe agregar que recientemente el problema de la corrupcion en la realidad de
diversos paises ha estado presente y ha ocupado mayor interés de los investigadores,
al respecto pueden sefalarse los articulos publicados en la Revista Metapolitica, que
bajo la pregunta de ¢ Por qué se pervierten las democracias?, plantea la temética y
discusion de los laberintos de la corrupcién. En dichos articulos se analiza desde
diversos enfoques la definicion del concepto, que ayudan a explicar el fendmeno con
relacion a la politica, la democracia, la moral y sus expresiones en diferentes
contextos, incluyendo el de México.

 Morris, Stephen D. Corrupcién y politica en el México contemporaneo. Siglo XXI, México, 1992

4 Zorrilla, Strother Ramoén y otros. Ensayos sobre corrupcién. Divisién de Estudios Econémicos y sociales. Grupo Financiero
Banamex-Accival. México, 1999

% Revista Metapolitica Nim. 45, vol. 10, enero febrero de 2006.

47 Arellano Gault, David. “Presentacion” de Gestién y Politica Pdblica. NGm. 2, Vol. X, CIDE, México, 2001. p.223.
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De lo anterior se puede sefialar que a pesar de las dificultades que existen respecto a
su estudio, en la actualidad se presenta mayor preocupacion e interés por el
esclarecimiento del problema, lo que ha ido ocupando con mayor legitimidad un lugar
en las investigaciones y en las publicaciones especializadas de las ciencias sociales.
Ciertamente aun existen dificultades en cuanto a su definicion, pero en general se
hace referencia a la perversién y pérdida de integridad en el ejercicio de tareas
publicas de los funcionarios del Estado, por otra parte existe una busqueda en el
mejoramiento de los métodos de investigacion y desde luego en las alternativas de
solucion. La riqueza en expresiones y la diversidad al respecto, se convierte en
fortaleza de dicho campo de investigacion, sin embargo, aln se requiere de una
mayor profundidad en algunos aspectos relacionados con el poder y la lucha politica,
es decir, con relacion a las caracteristicas de la democracia y la necesidad de
alternativas con mayor eficacia.

2.2 Algunos enfoques de estudio de la corrupcion

El estudio de la corrupcion en los ultimos afios ha tenido mayor interés y con ello se
han establecido algunas sistematizaciones en cuanto a los enfoques y perspectivas
para su estudio, en las que predomina el interés por su definicién, su ubicacién en
ciertos campos, asi como la relacion que presenta con otras problematicas, desde el
acto corrupto considerado en sentido individual como decision racional, hasta sus
dimensiones sociales desarrolladas bajo los contextos y estructuras de relaciones
complejas, como es la relacion que se establece con las estructuras del poder politico.

Resulta significativo presentar una aproximacion a los enfoques mas importantes y las
ideas en que se sustentan, lo que puede contribuir al esclarecimiento general de su
estudio en nuestra perspectiva derivada de la sociologia y la ciencia politica, en la cual
se pueden plantear como estudio de la cultura del servicio publico como espacio
simbolico de relaciones en las cuales se presenta la tendencia contradictoria entre los
esquemas de administracion transparentes y los actos de corrupcién, asi como las
orientaciones politicas que influyen en los servidores publicos del Estado con respecto
a la actividad que se desarrolla para cumplir con las funciones publicas del Estado
ante la ciudadania. En tal sentido se pueden retomar algunos planteamientos que se
han realizado desde los enfoques especificos que se presentan en el siguiente
cuadro:
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Enfoques de estudio de la corrupcion

TIPOS Y
ENFOQUES

IDEAS Y ARGUMENTOS

Funcionalista

Referida a las estructuras de oportunidades favorables a la corrupcion,
las interacciones entre agentes politicos y econdmicos y el juego de la
oferta y la demanda, los que crean los marcos de intercambio
corruptibles.

Institucionalista
/Instituciones
multilaterales

Relacionada con los acuerdos y la toma de decisiones entre los actores y
las instituciones. Han propuesto una serie de convenciones de lucha
contra la corrupcion y tienen fuerte presencia en diversos paises.

Enfoque de
mercado e
interés en la

gestion publica

Sefala que las normas econdémicas han pasado de un modelo de precio
obligatorio a uno de libre mercado. Describe a la corrupcion como una
unidad de maximizacion de ganancias privadas de los funcionarios
publicos de acuerdo con la oferta y demanda en el mercado de sus
responsabilidades oficiales, usando las oficinas y el puesto publico para
sus negocios privados. Destaca las actividades corruptas mediante
preferencias de interés particular que dafan el interés puablico y que en
la gestion publica se presenta como beneficios personales en perjuicio
del bien comun.

De ‘rational | Considera el campo de las decisiones y comportamientos como

choice’ racionales, sefiala normas para quitarle a la corrupcion lo esencial de su
atractivo.

Neomarxista Realiza aportaciones frente al discurso funcionalista y critica la

corrupcion desde el andlisis de la estructura de relaciones de la sociedad
capitalista y las limitaciones de la democracia burguesa.

De tipo cultural
o0 sociocultural

Centra su atencion en las condiciones culturales para explicar la
corrupcidn, en relacién con las necesidades y valores sociales como parte
del contexto de las relaciones socioculturales. Sefiala que la corrupcién
involucra no so6lo el comportamiento que se desvia de las normas
escritas, sino también el que se desvia de las normas o patrones de
conducta social.

Enfoque legal

Centra su atencion en las reglas y normas que rigen el interés publico, el
comportamiento de autoridades y funcionarios publicos. Define la
corrupcion como conductas que se desvian de las normas publicas y
legales en aras de beneficios privados, ganancias pecuniarias, de
condicion o de influencia.

Estudios de
opinion publica

Pone el énfasis en diversos aspectos de la opinion publica, indices de
percepcioén: sobre la corrupcion, sobre la conducta de los politicos, del
gobierno y de la probidad de los servidores publicos.

Fuente: elaborado con base en: Lascoumes (2000), (Khan; 2001), (Del Castillo; 2001) y (Aureano y Ducatenzeiler;

2002).

48




A dichas perspectivas se agregan, como se ha sefialado diversas corrientes de
opinién que provienen de moralistas, funcionalistas, censores sociales y otros realistas
de la estructura social (Khan; 2001:263-264); existen otras caracterizaciones como la
que elabora Franco Cazzola, a partir de la definicion y el enfoque de los autores que
estudian la corrupcion, sefala el enfoque de los moralistas, cientificos,
integracionistas, economicistas e institucionalistas.”®> También se pueden agregar las
definiciones de instituciones y organismos internacionales que han retomado el tema 'y
trabajan en la perspectiva de su control y de las reformas en la administracién puablica.
La manifestacion del fendbmeno de la corrupcion a nivel mundial, recientemente ha
ampliado el interés sobre su investigacion desde diferentes ambitos locales e
internacionales.*

En este panorama general, nuestro abordaje se encamina hacia el rescate de algunos
de los sefalamientos anteriores, como referentes de la sociologia y la ciencia politica,
en una perspectiva estructural estratégica que combine los planteamientos basicos en
un analisis multidimensional, econémico, politico y cultural, como enfoque integral
sobre la sociedad y los factores que la estructuran, en correspondencia con los
comportamientos sociales y los sistemas de orientacion, de donde se derivan las
especificidades para nuestro caso de estudio.

En tal sentido, en nuestra investigacion se rescata el estudio de la corrupcion y su
relacion con la democracia, a través del concepto de cultura del servicio publico, para
conocer la situacion actual en el campo de la funcion publica, lo que resulta
significativo para explicar el funcionamiento del Estado y la calidad de la democracia,
en términos de la confianza y legitimidad, asi como de sus resultados.>°

Este conjunto de investigaciones y planteamientos resultan fundamentales como base
de interpretacion general del problema de la corrupcién, desde los cuales se puede
fortalecer nuestra perspectiva de investigacion sobre la cultura del servicio publico,
como punto de referencia entrelazado con el analisis critico del funcionamiento de las
instituciones de la democracia y el Estado de derecho, como condiciones para una
sociedad mas justa y con mejores oportunidades de desarrollo en nuestro pais.

“ Al respecto se puede considerar la caracterizacién de Franco Cazzola “Conceptualizando la corrupcién” en la Revista
Metapolitica Num. 45, Vol. 10, enero-febrero de 2006, CEPCOM-Jus, México, pp. 41-51.

49 Como los de Transparencia Internacional (http://www.transparency.org.mx), el Banco Mundial, (The World Bank;2000)
(http://www.worldbank.org/whbi/gobernance) y su Instituto, IBM:
(http://www.respondanet.com/spanish/anti_corrupcion/informes/curso_uc.htm). Asi como los estudios e informes de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), publicados en la pagina,
(http://www.oecd.org/puma/gvrnance/ethics/pubs/eip96/index.htm (Bertok; 2001).

% En cuanto a la problematica de la calidad de la democracia resulta importante el planteamiento de Morlino sobre el anélisis
del contenido, funcionamiento de los procesos y los resultados de la democracia (Morlino; 2005).
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CAPITULO 3

LA CORRUPCION Y EL SISTEMA POLITICO EN MEXICO

“Power tends to corrupt and absolute power corrupts absolutely”
(John Emerich Edwuard Dalberg Acton).

“La historia de la corrupcion politica es vasta ... Hay testimonios de
Su existencia en todos los tiempos, en todas las culturas, en todas
las regiones y en todos los sistemas politicos conocidos”
(Francisco J. Laporta).

La relacion entre corrupcion y democracia resulta compleja en tanto que dichos
conceptos tienen un sentido polisémico y por las condiciones politicas existentes, lo
gue requiere de ciertas acotaciones desde la perspectiva y el interées de la
investigacion. En nuestro caso se busca una aproximacion cognitiva en la que dicha
problemética se define por la condicion sistémica estructural de la sociedad, cuya
comprension plantea la necesidad del analisis multidimensional, por lo que aqui se
presenta un abordaje en tal sentido, con base en algunos sefialamientos tedricos
respecto al problema, observando los aspectos histéricos en nuestro pais, con una
aproximacion inmediata con base al registro de las opiniones y representaciones
cognitivas de los servidores publicos.

3.1 Antecedentes historicos de la corrupcion en México

Para explicar el vinculo entre corrupcién y sistema politico, con referencia al contexto
mexicano, resulta pertinente hacer algunos sefialamientos con respecto a la evolucion
del problema en el contexto de transicion politica y bajo la situacion del gobierno
dividido generado en el esquema democrético.

Entre las condicionantes generales que influyen en las manifestaciones de la
corrupciéon se pueden mencionar las formas de organizacion del Estado y los rasgos
de la cultura politica. La comprension de los rasgos del orden politico, asi como las
formas utilizadas para acceder y ejercer el poder, contribuyen a explicar el problema.
El desarrollo y las formas de funcionamiento de las estructuras politicas estan en
estrecha relacion con las formas econ6micas de produccion e intercambio
predominantes, asi como con la dimensién cultural y simbdlica de la sociedad.

La cultura politica refiere a dicha dimensién politica de la sociedad y se convierte en
punto de explicacion de la corrupcion, expresada en el uso y abuso que se hace del
poder publico, el monopolio y discrecionalidad de la informacion en las decisiones
politicas, el uso de los recursos publicos para obtener beneficios privados, que
esencialmente implica la perversion de lo publico.
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Las estructuras politicas y las instituciones establecidas tienen un sentido de
interaccion con la cultura politica, existe una influencia normativa y de orientacion
hacia los comportamientos sociopoliticos, las caracteristicas en ambas dimensiones
forman parte del sistema politico y su desarrollo. Los procesos de cambio son producto
del nivel de interaccion de las instituciones sociales, el contexto de las ideas,
costumbres y las formas de dominacién promovidas por los actores participantes y sus
intereses, definidas como contradicciones politicas.

La corrupcion en nuestro pais ha existido en su devenir histérico. Una mirada al
pasado contribuye a explicar el problema. Dicho aspecto nos habla de la influencia de
las formas tradicionales de poder y los comportamientos que conformaron los rasgos
culturales en dicha etapa, como sefiala un funcionario:

“La cultura es algo que esta enraizada es un factor que no cambia con facilidad, no
se transforma de la noche a la mafana y hay quien dice que, por ejemplo la
herencia, me parece un poco abusivo el planteamiento pero vamos a tomarlo, hay
quien dice que la gran herencia de la corrupcion en México proviene del México
colonial, pero por otra parte me parece interesante, cuando se expiden las Leyes
de Indias, ...la respuesta de aquellos que tenian que realizar o llevar a cabo las
Leyes de Indias era “obedézcase pero no se cumpla’. Esta idea perfila de alguna
manera una cierta forma cultural de hacer las cosas, que no es nada mas
patrimonio de la Colonia, sino de alguna forma se extiende al siglo XIX y se
prolonga también a lo largo del XX. “Obedézcase pero no se cumpla”, es decir, yo
hago como que trabajo aunque no necesariamente tenga que dar los resultados
gque en teoria tengo que dar. Entonces esto es cultura, es un patrén de
comportamiento, de creencias, pero que no facilmente cambian” SFP. Director.

De lo anterior se deduce que en nuestro pais han existido procesos historicos y culturales que
sirven de referentes explicativos del problema de la corrupcién en relaciéon a las formas de
autoridad y los criterios seguidos con respecto a la aplicacion de las leyes. A lo anterior se
puede agregar que en dicho periodo existié el saqueo de riguezas, la compra-venta de los
cargos publicos, la corrupcion del poder de la Iglesia y los aparatos de la Santa Inquisicion, asi
como el incumplimiento de las Leyes de Indias, convirtiéndose en parte de la tradicion popular

la frase: “Acatese pero no se cumpla”.51

Ello no quiere decir que la corrupcion en la actualidad sea consecuencia directa de ese
pasado, sino que dicha alusién permite sefalar que los aspectos socioculturales
contribuyen a explicar el problema, como parte de las condiciones simbdlicas que
acompafan a las costumbres relacionados a las estructuras de autoridad y a los mitos
sobre la politica, asi como los aspectos ideolégicos que influyen en las propias
interpretaciones hacia el pasado, las orientaciones en el presente o hacia el futuro, lo
gue forma parte de la cultura politica desde la cual se juzga o evallan los problemas
publicos.

®! José Maria Pérez Gay. “Historia de la corrupcién en México™ en: Zorrilla Strother, Ramén y otros. Ensayos sobre corrupcion.
Divisién de Estudios Econémicos y Sociales, Grupo Financiero Banamex-Accival — ITAM. México, 2000. pp. 25-47. También
algunos articulos del texto coordinado por Claudio Lomnitz, (Lomnitz;2002).
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En tal sentido se puede observar un rasgo de interpretaciéon de la historia y la cultura
para su uso presente, como en dicho planteamiento en el que hay un interés critico
hacia el problema de la corrupcion respecto a la tradicion cultural, lo que nos habla de
gue en cada periodo histérico existen ciertas costumbres, ciertas relaciones de poder y
ciertas leyes e instituciones sobre las que se actuan los individuos.

En los inicios de la vida independiente del pais, la herencia colonial y sus vicios
formaron parte de las practicas ambiciosas, como la especulacion, el patrimonialismo,
el contrabando de mercancias. En el siglo XIX, la corrupcion estuvo relacionada a la
fragilidad institucional, a las dificultades en la formacién del Estado, al abuso de poder
y a las ambiciones de los administradores. Como sefialaba el Presidente Juarez: “Los
funcionarios no pueden disponer de las rentas sin responsabilidad; no pueden
gobernar a impulsos de una voluntad caprichosa, sino con sujecion a las leyes, no
pueden improvisar fortunas ni entregarse al ocio y la disipacion, sino consagrarse
asiduamente al trabajo, disponiéndose a vivir en la honrada mediania que proporciona
la retribucién que la ley sefiala”.>> Se mostraba la preocupacion frente a la situacion,
sefalando la importancia de la institucionalidad y la necesidad del respeto a las leyes,
aspectos fundamentales para la conduccion del gobierno y en las tareas de la
administracion publica. Pero la corrupcion se relaciona con la conducta y
comportamiento de los servidores publicos y funcionarios del gobierno.

La corrupcion politica es un problema que se explica por las formas de funcionamiento
del poder y las instituciones de gobierno, sin olvidar que ello esta en manos de
personas encargadas de los asuntos publicos. En el periodo porfirista, la ambicién y
control del poder generaba corrupcion, marginacion social e injusticias, factores que
influyeron en la Revolucion de 1910-1917. Ante la conformacion del nuevo orden
social, existia la preocupacion frente a la corrupcion, como lo sefialaba el antrop6logo
Manuel Gamio en 1916: “La politica siempre ha sido el invernadero de la corrupcion.
Antes de que emerja la nueva politica, es necesario desinfectar el ambiente, demandar
de los politicos credenciales legitimizadas por sanidad moral, por eficiencia personal y

por representatividad efectiva”.>?

Lo anterior muestra que la corrupcion, mas alla de las buenas intenciones morales,
estda relacionada a la lucha por el poder politico, cuya estructuracion pone en juego los
intereses de los participantes, por lo que la corrupcién tiene un aspecto estructural
compuesta por la accion encaminada al control del Estado para proteger los intereses
particulares de quienes dominan o pretenden ejercer influencia.

Durante los gobiernos de la Revolucion, la corrupcion estuvo adherida a las formas de
hacer politica, al ejercicio del poder autoritario con capacidad de someter y sobornar,
al respecto se puede recordar la famosa frase del presidente Obregon: “no hay general

52 Citado S/R en un triptico de Atencién Ciudadana de la Secodam. México, 2002.
%3 Citado por Alan Riding en: Vecinos distantes. Un retrato de los mexicanos. Joaquin Mortiz-Planeta. México, 1990. p. 142.
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gue resista un cafionazo de cincuenta mil pesos” (Riding;1990;142) y (Morris;1992:14).
En dicha situacion, el poder se definia por los liderazgos entre caudillos y las pugnas
entre los mismos, existian efectos negativos en el imaginario politico y en las practicas
politicas para la conduccion de los asuntos publicos. Otra expresion en tal sentido se
muestra en la preocupacion de controlar la ambicion lucrativa de los corruptos y que se
observa en la acusacion que hiciera un fiscal publico hacia un general sometido a
juicio en 1922, al sefalarle: “Cuando usted se unid a la revolucién no tenia ni un
centavo y hoy tiene varios millones de pesos; esto significa que usted no se unié a la
lucha con un propoésito patridtico sino que transformé la rebelion en un negocio
lucrativo que le dio el capital que ahora posee”.>* De esta forma se puede decir que la
corrupcion esta relacionada con el poder, con la vision que busca en la politica el
control y enriquecimiento ilicito personal en perjuicio de los intereses colectivos de la
sociedad, el poder como realizacion de la voluntad privada sobre la voluntad publica,
deriva también de los esquemas de propiedad existentes.

La historia nos muestra que el poder de los gobiernos autoritarios corrompe y se
corrompe, desde las intrigas palaciegas de los personalismos antiguos hasta las elites
en el contexto del capitalismo son beneficiarias de tales relaciones. La tradicion politica
en México, pasé a formar parte de la cultura de los gobernantes, prevalecieron
distintas practicas de corrupcion relacionadas con los mecanismos de acceso al poder
politico, la cooptacion y subordinacion de dirigentes de organizaciones sociales de
oposicion, de donde derivo la desconfianza hacia los ‘lideres vendidos’, cuando no
respondian a los intereses de sus agremiados, de este tipo de hechos, de asesinatos a
lideres y de represion a movimientos sociales, esta llena la historia politica mexicana
durante el siglo XX.

La corrupcion se manifestd como rasgo de la politica, en la intermediacion de intereses
sociales y en la ocupacion de cargos publicos, espacios en que se desvirtuaba el
interés publico, impidiendo la participacion social y la configuracion de un régimen
democratico.

En la década de los cuarenta Frank Tannenbaum sintetizaba la magnitud de la
corrupcion del siguiente modo: “Tal vez lo peor de todo sea la mordida, que se
expande en un circulo creciente de los burdcratas a quienes no lo son, y representa
ahora, quiza, el principal impedimento, tanto moral cuanto politicamente, para un buen
gobierno y para el progreso econémico™>

En ese periodo, los proyectos de gobierno estuvieron encaminados a la
industrializacién del pais, en un contexto de intervenciébn del Estado para la
construccion de obras publicas, sin embargo, también fue el ambiente propicio para el
uso indebido de los recursos publicos. “La corrupcién aumentd enormemente a finales
de los afos cuarenta con el Presidente Aleman, quien habia declarado que ‘la
moralizacién publica’ seria la norma de su gobierno y que ‘las obras publicas y otros

% Katz, Friedrich. “La corrupcién y la Revolucién mexicana” en: (Lomnitz;2002:102)..
% Citado por Morris, Stephen D. Corrupcién y politica en el México contemporaneo. Siglo XXI, México, 1992. p.18
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contratos con el gobierno no seran privilegios de favorecidos’. De hecho fue la primera
vez que el problema despert6 la indignacién, incluso llevando al sucesor de Aleman,
Ruiz Cortines, a sefialar al Presidente saliente cuando critic6 a los ‘funcionarios
publicos venales’ en su discurso de toma de posesion, la critica hacia la corrupcion
flagrante contribuy6 a su popularidad.

En las tres ultimas décadas del siglo pasado, la corrupcion alcanzo fuertes niveles de
manifestacion en la esfera del poder politico y en los dmbitos de administracién
publica, cuyos aspectos y por su nivel de expresion, llevd a plantear que era parte
funcional de la administracién de los asuntos publicos.*®

El sistema politico tradicional y autoritario permitia que se siguieran cosechando
riquezas ilicitas desde el ambito del Estado, la corrupcion sistémica provocd que se
aludiera al problema en forma demagédgica desde el discurso gubernamental.®>’ Sin
embargo, las estructuras burocraticas de la administracion publica y la actuacion de la
clase politica reflejaban lo contrario. En 1976, Lépez Portillo sefalaba que ‘la
corrupcion es un cancer devorando nuestra sociedad’ y prometia que ‘cualquier
funcionario que engafie o robe sera castigado por la ley” (Riding; 1990: 142). La
corrupciéon durante su periodo de gobierno fue de gran magnitud, a tal grado que su
lema de campafa, “la solucidbn somos todos” al paso del tiempo, en el lenguaje comun
se transformd en “la corrupcién somos todos”. En definitiva, la corrupcion estaba en el
sistema politico y en la mentalidad de los funcionarios, existian vacios legales, las
leyes eran laxas y quedaba mucho margen para la actuacion corrupta de burdcratas y
funcionarios, muchos contratos de obras publicas se daban sin licitaciones publicas,
existia el nepotismo, reconocido incluso por el mismo presidente, el compadrazgo y la
impunidad de las corporaciones de la policia. Lo que era reflejo de las estructuras
autoritarias de poder, controladas por el gobernante en turno, a través de un partido
gue tenia el control de los cargos de representacion en el Congreso y ejercia un
corporativismo hacia las organizaciones sociales. Las condiciones de formacion y
ejercicio del poder bajo mecanismos autoritarios, la falta de reglas democréticas se
complementaba con la corrupcion y la politica era un medio de enriquecimiento de las
elites que tenian acceso al poder.

3.2 El sistema politico: poder autoritario y cultura politica tradicional

La corrupcion puede tener origenes diversos, pero ha existido relacionada al poder, a
sus formas de organizacion y funcionamiento, puede tener diversas consecuencias
segun la forma en que se procese desde dichos ambitos y por parte de la ciudadania.

% Como sefialaba Riding: “La corrupcién permite que el sistema funcione, proporcionando el ‘lubricante’ que hace que los
engranajes de la maquinaria politica giren, y el ‘engrudo’, que sella las alianzas politicas” (Riding;1990:141).

7 El Presidente Echeverria advertia en tal sentido que: ‘los que buscan puestos administrativos o electos entenderan que no son
una manera de acumular fortuna’. Cuando asumié el mando, afiadié: ‘la Presidencia de la Republica no es un botin’, sin
embargo, en la realidad operaba el sistema de botin para la ocupacion de los cargos publicos.
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Lo que confirma que la corrupcion no es un fendmeno aislado de las estructuras
sociopoliticas, es un problema que responde a un conjunto de relaciones sociales,
factores econémicos, politicos y culturales que estructuran el orden social.®

La corrupcion surge bajo las condiciones generales de la sociedad y se expresa bajo
formas especificas, segun las relaciones e interacciones en los diferentes campos de
la misma. En nuestro analisis hemos entrelazado algunos aspectos de este conjunto
de condiciones, considerando el fendbmeno de la corrupcion desde la perspectiva
especifica de la cultura del servicio publico, para establecer un panorama de reflexion
sobre sus manifestaciones y las posibilidades de control y prevencion desde el &mbito
de la funcidn publica.

La manifestacion de la corrupcion politica se relaciona con las formas de poder
politico, con el nivel de institucionalidad alcanzado, de donde derivan las formas de
corrupcién administrativa, pero al mismo tiempo esta en estrecha relacion con las
formas de conciencia social, es decir, con las representaciones colectivas que se
expresan en torno a dicho problema, de donde deriva la tolerancia y permisividad de
las conductas corruptas, relacionadas con el tratamiento en las propias normas que
regulan los comportamientos sociales.

Los rasgos politico-culturales del servicio publico en México se pueden definir por el
entrelazamiento que existe de las estructuras de poder y las relaciones que se
producen en los espacios que conforman la Administracion Publica. Las ideas y
practicas adoptadas respecto del Estado y respecto del régimen, en el pasado se
compaginaban con el autoritarismo.>®

La cultura politica en la actualidad también conlleva una revaloracion del pasado, al
respecto resulta interesante rescatar la opinién siguiente:

“La corrupcion esta muy vinculada con el sistema politico, sobre todo con el
sistema politico que surgié después de la revolucion, un sistema donde se decia
gue teniamos una democracia, pero realmente estdbamos viviendo un
autoritarismo de partido, donde se decia que habia elecciones pero de antemano

%8 Escalante Gonzalbo sefiala tres grupos de condiciones que influyen en la aparicién de la corrupcion: 1) Formales, referidas a
la pura posibilidad técnica de su existencia en un espacio social, considerando la separacion entre lo pablico y lo privado, el
ordenamiento juridico de la vida social, la existencia de drganos especializados de las funciones publicas. 2) Culturales, que
indican la probabilidad de su mayor o menor incidencia, segun la legitimidad social del lucro o del disfrute de privilegios
privados, menosprecio de la legalidad, vigencia de précticas tradicionales, falta de solidaridad social. 3) Materiales, que
permiten establecer nexos causales de explicacion, referidas a las situaciones concretas que dan lugar a practicas corruptas, bajo
cinco ejes fundamentales: brecha entre la necesidad de control politico y las condiciones formales del ejercicio del poder, brecha
entre la dindmica del mercado y la intervencion publica, brecha entre el poder social efectivo y el acceso formal a la influencia
politica; brecha entre los recursos de la administracion publica y la dindmica social, brecha entre la impunidad real y la
responsabilidad formal de los funcionarios publicos. Escalante Gozalbo, Fernando (1989) “La corrupcion politica. Apuntes para
un modelo teérico”. Foro Internacional, Num. 2, Vol. XXX, Oct./Dic. Colmex, pp. 330-338.

% De acuerdo a la definicién de Linz: “Los regimenes autoritarios son sistemas politicos con un pluralismo politico limitado, no
responsable; sin una ideologia elaborada y directora (pero con una mentalidad peculiar); carentes de una movilizacion politica
intensa o extensa (excepto en algunos puntos de su evolucién), y en los que un lider (o si acaso un grupo reducido) ejerce el
poder de limites formalmente mal definidos pero en realidad bastante predecibles” (Linz, 1963:206).
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se sabia quién iba a ganar, entonces como que esa esquizofrenia de que
formalmente viviamos en una democracia, en una republica y que por otro lado
sucedieran las cosas de otra manera, esa esquizofrenia gener6 una cultura
corrupta en la que todos vivimos y pensamos que es lo normal”. SFP, Subdirectora.

De origen el sistema politico aparecia desvirtuado con respecto a la idea de la
democracia. Dadas las caracteristicas del régimen autoritario se presentaban mayores
probabilidades de actos de corrupcion desde las esferas del poder politico, en primer
lugar por las condiciones formales relacionadas con el funcionamiento del poder, en
cuanto se desarrollaba con una excesiva concentracion y centralizacion. Reflejo de las
estructuras de poder verticales y dependientes del Ejecutivo hacia los otros poderes,
control de las decisiones de gobierno e incluso del partido dominante, en tanto brazo
gubernamental, de donde dependian los nombramientos de candidatos a puestos de
representacion popular, asi como el de los funcionarios, lo que se puede explicar como
el monopolio del poder y la informacion publica, que si a ello se agrega la
discrecionalidad en las decisiones y la falta de rendicion de cuentas, se completa el
cuadro para la corrupcion.

La larga duracion del mismo partido en el gobierno condujo a la formacion de ciertas
tradiciones politicas, costumbres y practicas ritualistas de las elites gobernantes, una
cultura politica que influyé en las caracteristicas de la administracién publica, con
rasgos autoritarios, patrimonialistas y discrecionales en el funcionamiento publico.
Cuyos antecedentes provienen de las ideas e interpretaciones sobre la conformacion
del Estado nacional y las formas de gobierno, en las que destaca el caudillismo y el
presidencialismo, con una vision patrimonialista que desvirtuaba el interés publico y de
donde derivaron los rasgos de la administracion publica.

La conformacion de lo publico se definia a partir de la influencia de las ideas sobre lo
nacional en correspondencia con la configuracién del Estado por parte de las elites,
mas alld de las ideas de participacion de la sociedad civil y del ejercicio de sus
derechos.®® El predominio de la idea de nacionalidad en lo publico y el mestizaje
conformaron la envoltura cultural desde la cual se pretendian resolver los asuntos de
la vida publica, de la politica, pero muchas veces bajo la forma del interés nacional las
elites gobernantes restringieron autoritariamente las demandas sociales, incluso
negando la pluralidad étnica y cultural del pais, existia la idea de la democracia, pero
en la realidad quedaba desvirtuada.

En cada etapa historica se entrelazan aspectos politicos y culturales que influyen en el
comportamiento de los actores sociopoliticos. En el Porfiriato, las estructuras de poder
estaban fuertemente controladas, la cultura de la elite gobernante fue de marginacion y

80 Al respecto se puede considerar que: “Las dificultades y los trabajos de la formacién de la vida publica mexicana han marcado
profundamente su perfil y sentido. Su primera caracteristica es la tendencia a erigir la nacionalidad como la primordial
perspectiva y criterio de juicio en la produccion de los asuntos publicos... Lo ‘nacional’ o lo ‘popular’ tienden a subsumir y
resignificar la idea de lo publico” y en el mismo sentido: “El ‘mestizaje’ politico cultural es, entonces, una segunda
caracteristica. En efecto la vida pablica mexicana ha intentado dar continuidad y organicidad a los diversos momentos de la
literatura, el arte, la opinién puablica, la participacién politica y la accion estatal, conectandolos con la idea de nacionalidad (ser
‘mexicano’) o con la idea de la individualidad (ser “hombre’ sin mas)” (Aguilar Villanueva;1989:136-137).
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exclusion de la poblacion de la politica, lo que se justificaba como falta de preparacion
del pueblo para la democracia, bajo el manto del “orden y progreso”, con la influencia
del grupo de los “cientificos”; en dicho periodo se postuld la idea de “mas
administracion y menos politica”, como una forma de concentrar el poder y centralizar
las decisiones. El contexto de desigualdad, corrupcion y crisis econdmica fueron
factores que provocaron el movimiento social de 1910-1917.

La Revolucion fue uno de los hechos historicos que influyé en la cultura politica
mexicana del siglo veinte.®! Esto fue asi por lo menos hasta principios de los ochenta
del siglo pasado, cuando el proyecto de la Revolucion fue sometido a la critica desde
la elite gobernante, bajo la perspectiva de un nuevo modelo econémico.

La cultura politica mexicana tiene sus antecedentes en la ideologia del liberalismo y en
el nacionalismo.®? El liberalismo como corriente de pensamiento influyé en la etapa de
la formaciéon del Estado mexicano del mismo modo que el nacionalismo acompanio el
desarrollo de la actividad politica en México. Las ideas del liberalismo influyeron en la
Constitucién Politica de 1857, asi como en el constitucionalismo social de 1917,
ademas influyeron en el disefio de la estructura institucional contemporanea.®® El
nacionalismo revolucionario busco el desarrollo nacional con un alto nivel de
autonomia politica respecto al exterior, bajo los valores de independencia y soberania.
Sus expresiones se dieron sobre la base de una alta concentracion de las decisiones
politicas y econ6micas en la figura presidencial, asi como la pretension de
homogeneidad de los aspectos culturales para definir la identidad nacional desde el
Estado.

La cultura politica tuvo su arraigo en la forma en que se estructuro el Estado por parte
de los grupos participantes, sus instituciones y la relacion de las organizaciones de la
sociedad con dichas estructuras, generando liderazgos y comportamientos politicos
que iban desde el caudillismo hasta el presidencialismo. No se explica el sistema
politico mexicano y la dominacién que duré siete décadas bajo el esquema de un
mismo partido, sin observar su entrelazamiento con los modelos de desarrollo
economico, la cultura politica elitista, el personalismo y la corrupcion politica.

Uno de los aspectos centrales que se relacionan con la corrupcion politica es el
monopolio y control de los aparatos del Estado. El Estado mexicano producto de la
Revolucion se erigié con leyes que formalmente lo instituian como una republica,
federal y democratica, sin embargo, en la realidad predominé el centralismo, las

8 Como se ha planteado: “México ha tenido un acontecimiento simbélico y unificador: la revolucién mexicana. Esta revolucién
como hemos sefialado, es el acontecimiento crucial en el desenvolvimiento de identificacion nacional y un compromiso con el
sistema politico, que invade casi todos los estratos de la sociedad” (Almond y Verba, 1970:561).

82 En una definicion general se podria sostener que: “El nacionalismo es un estado de espiritu que penetra en la gran mayoria de
un pueblo y que reclama esa penetracion; reconoce al Estado-nacion como la forma ideal de la organizacion politica,
considerando a la nacionalidad como la fuente de toda energia cultural creadora y de todo bienestar econémico” (Kohn,
1984:27).

83 Al respecto es importante la obra de Jests Reyes Heroles. El liberalismo mexicano. FCE, México, 1993. 3V.
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formas de gobernar estuvieron determinadas por el caudillismo y el presidencialismo,
la elite gobernante estaba conformada por la “familia revolucionaria” que controlaba y
monopolizaba la Administracién Publica, dichos aspectos en conjuncion con el régimen
burocrético-autoritario influyeron en la conformacion de un conjunto de ideas y
practicas tradicionales en el servicio publico, como la discrecionalidad y el secretismo
en el manejo y manipulacion de los asuntos publicos, desde las Secretarias de Estado
con influencia directa de la Presidencia y el partido dominante.

En la historia del pais y en los proyectos de desarrollo econdmico, la politica ha tenido
la influencia del patrimonialismo. Aspecto de la cultura politica que se entrelaza con las
formas tradicionales de propiedad y de dominacién.®* De donde derivé la percepcion
del poder y de su ejercicio, considerado como patrimonio exclusivo de la élite, la
heredera de la revolucion y que a través de un partido ejercia el monopolio de los
cargos publicos. Dicha tendencia provocaba una contradiccion entre la forma en que
eran nombrados autoridades y funcionarios publicos con el interés general de los
ciudadanos, lo que permitia muchas veces el uso y abuso del poder, poniendo en duda
los propios postulados de la Constitucién Politica.

El poder emanado de la Revolucién se convirtio en fuente de riqueza para sus
herederos y fuente de legitimidad ideoldgica para controlar el gobierno, como plantea
Woldenberg: “Para los usufructuarios del poder, autoerigidos en los herederos del
movimiento armado de principios de siglo, la Revolucion era o mismo una irrupcion
inaugural del México contemporaneo, un ideario y compromiso guia de las distintas
administraciones y una fuente de legitimidad absoluta. Manantial fundador del nuevo
Estado, resultaba al mismo tiempo un certificado de origen y el recurso para
cohesionar ‘al pueblo’ en contra de aquellos que se opusieran al sagrado dictado que
emanaba de ella misma. Su codificacion constitucional era al mismo tiempo horizonte y
programa, y asumirse como su heredero la Unica formula legitima para gobernar el
pais” (Woldenberg, 1992:45).

En el periodo posrevolucionario y durante la etapa del ‘desarrollo estabilizador’, el
Estado se caracterizaba por ser un Estado propietario y desde el gobierno se sostenia
gue era el conductor del desarrollo nacional. Sobre esta base las elites gobernantes
tenian el control del Estado como patrimonio y herencia de la revolucion, cuyo
gobierno habia que conservar a toda costa, en dicho contexto, la politica tuvo también
un sustento en las formas de casiquismo.®® Dichas caracteristicas politicas, tuvieron
sus consecuencias en la burocratizacion, la corrupcién en el uso de los recursos
publicos y el nepotismo.

6% Respecto al concepto de patrimonialismo puede verse: (Weber;1984 y Zabludovsky;1988).

® El caciquismo: “desaparecido como sistema nacional de gobierno, deja una cultura de las relaciones personales, del
parentesco y los compadrazgos, que sobrevive en una estructura distinta y se mezcla, como estilo, cortesia o forma de
conocimiento politico, con las nuevas costumbres y agrupaciones en un México moderno” (Gonzalez, 1989:50).
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La cultura politica estaba influencia por el bajo desarrollo y la marginacion rural, el
providencialismo y el paternalismo populista y en consecuencia se generd una actitud
pasiva de la poblacion frente a la politica y una relacion de sumision y dependencia
hacia el grupo gobernante. Las percepciones y orientaciones politicas, en una
situacion de precariedad social de amplios sectores de la poblacién, hacian ver la
figura presidencial y el poder estatal desde el providencialismo.®® Lo que generaba
practicas demagogicas y clientelares en los procesos electorales, con el ‘acarreo’ de
votantes a favor del partido dominante.

El paternalismo hacia ver al Estado providencialista como beneficiario del pueblo, sin
embargo excluia de la toma de decisiones a la mayoria de los ciudadanos.®” De ello
derivan muchas consecuencias en la administracion publica, como la presencia del
burocratismo, la demagogia y la corrupcion. La combinacion del patrimonialismo con el
populismo desde las elites gobernantes definia las caracteristicas que asumio el
ejercicio del poder politico, a través de relaciones corporativas con las organizaciones
sociales.

El ambiente generado por el autoritarismo conllevé a la desconfianza politica por parte
de la ciudadania. La existencia de estructuras politicas autoritarias y la presencia de
una cultura tradicional en la que predominaba la desconfianza hacia el poder,
provocaron un consenso pasivo, debido a que la politica era valorada negativamente
por la ciudadania, se asociaba a “la arbitrariedad, la violencia y la impunidad... De
donde proviene la desconfianza, el escepticismo y la indiferencia hacia la politica y los
politicos que caracterizan este consenso pasivo: la autoridad se reduce al poder, el
poder a la fuerza, la fuerza a la arbitrariedad” (Salazar; 1988:174).%®

Uno de los lastres de la cultura autoritaria se refleja en la descalificacion del
adversario, bajo la légica de identificar al enemigo y eliminarlo, se acusaba a los
opositores como culpables de todo tipo de rasgos negativos y perjudiciales a la
colectividad, se impuso la tradicion de exclusion y represion para las oposiciones
politicas, y movimientos sociales, no se compartia la idea de un pluralismo politico y en
ocasiones se llegaba a la intolerancia, la represién, en combinacién con los
procedimientos de cooptacién y corrupcion de los lideres de oposicion.

8 Al respecto se ha sefialado que: “El providencialismo no es un rasgo aislado, sino un modo fundamental de concebir el poder
y de legitimarlo, mediante un consenso implicito y formas rituales” (Paoli, 1988:33-34). En el mismo sentido se considera que:
“El paternalismo populista, ampliamente caracterizado por sus derramas y su proteccionismo de grupos sociales débiles, ha
reforzado el providencialismo en cuanto rasgo de la cultura politica pasiva” (Paoli, 1988:34).

87 Algunos datos del estudio de Almond y Verba, nos dan una idea de la cultura politica en dicho periodo. Respecto a la
influencia del gobierno nacional sobre la vida cotidiana de los ciudadanos: s6lo el 7% de los entrevistados consideraba que habia
gran influencia, el 23% consideraba alguna influencia y la gran mayoria, el 66% consideraba que no habia ninguna influencia.
Con lo que se explica el desinterés por los asuntos publicos y la relacion gobernantes-gobernados.

% El nivel de informacién sobre asuntos politicos y gubernamentales en tales condiciones, era muy bajo: sélo el 15% seguia con
regularidad la informacion, 40% de vez en cuando y 44% nunca (Almond y Verba: 1970:11).
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Esa situacién y forma de funcionamiento del régimen, bajo esquemas autoritarios,
provoco “actitudes de escepticismo o cinismo, de apartamiento y abstencionismo de la
accion politica, ética y cultural” (Gonzalez; 1981:14).%° De donde se deduce que: “La
cultura politica mexicana expresa ante todo a un pueblo orgulloso y mutilado. Combina
la cultura del poder con la simpatia ideoldgica y la tolerancia formal y real; mezcla de
concesion y el consenso, la legalidad y la soberania, con estructuras de trampa,
corrupcion, componenda y represion a las que se afiaden las viejas y nuevas
estructuras de marginacion, explotaciéon, hambreamientos, morbilidad, desvivienda, y
las viejas y nuevas artes de manipulacion de la informacién, silenciamiento o
entorpecimiento de la expresién y desestructuracion o cantinflismo tedrico e
ideoldgico” (Gonzélez, 1981:21). Dichos aspectos reflejan el ambiente prevaleciente en
la esfera de la politica, el descrédito de los politicos, lo que se procesa en la
ciudadania generando desconfianza, desanimo e inconformidad.

Uno de los rasgos derivados de dicha situacion era la baja participacion politica. La
inexistencia de un sistema de partido competitivo, el dominio del partido hegemoénico,
imposibilitaba la participacion democrética de la ciudadania, provocando el consenso
pasivo con “una sociedad civil mayoritariamente indefensa, carente de costumbre y
habitos de organizacién autbnoma y por ende atomizada, pero al mismo tiempo a una
cultura dominada por la incredulidad y la indiferencia, cuando no al resentimiento,
hacia la politica, los politicos y el Estado” (Salazar, 1988: 176). Si a ello se agrega el
esquema del corporativismo estatal, quedaba poco espacio para la participacion
ciudadana.”

A este respecto, uno de los factores que favorecieron la estabilidad politica y el
crecimiento econdmico del pais durante el periodo del desarrollo estabilizador, fue el
tipo de politica gubernamental instrumentado pero también la cultura politica pasiva
existente, especificamente el caracter limitado de las demandas presentadas al
sistema politico, que se correspondian -siguiendo la tipologia de Almond y Verba- con
el predominio de una cultura politica localista y subordinada, caracterizada por la baja
participacion, ‘apatia, pasividad, fatalismo, resignacion, estoicismo, desconfianza y
sentimientos de inferioridad’, con un alto nivel de desconfianza hacia la politica y las
actividades del gobierno. Contexto en el que practicamente la elite gobernante decidia
todo, sélo el 10% de la poblacion se consideraba con una cultura politica participante
(Hansen, 1993:237-270). En realidad las estructuras politicas y las reglas del juego
estaban muy restringidas desde el punto de vista democratico, no existia un sistema
de partidos competitivo, mucho menos la posibilidad real de alternancia en el gobierno.

8 En cuanto al interés de la ciudadania en las campafias politicas en un estudio de ese periodo, se menciona que: s6lo 15% de la
poblacién entrevistada prestaba mucha atencion a las elecciones, 38% prestaban poca atencion y 45% no prestaba atencion en
las mismas (Almond y Verba, 1970:11). El desinterés hacia las campafias era debido en gran medida por el control sobre los
6rganos electorales desde el gobierno y su partido, la falta de otras opciones politicas para la competencia en los procesos
electorales.

™ En dicha situacién habia poco interés en la politica, como ya lo registraba el estudio realizado en esos afios, la frecuencia con
que se hablaba de politica se expres6 del siguiente modo: el 38% de los ciudadanos hablaba algunas veces de politica y el 61%
jamas hablaba de politica (Almond y Verba;1970:12).
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Entre los componentes simbdlicos de la cultura politica se pueden sefalar el discurso y
la ideologia politicas. En el desarrollo de la actividad politica, jugaron un papel
relevante las interpelaciones ideoldgicas desde el nacionalismo revolucionario. En el
terreno discursivo del partido dominante, como parte del lenguaje politico la
demagogia se correspondia con la cultura politica elitista, se jugaba “con las palabras
para expresar sobreentendidos, en conversaciones de doble lenguaje con alusiones y
elusiones propias de una cultura conceptista y popular que sélo se comprende con la
riqgueza de la historia propia, nacional o local. Lo que se dice no es lo que se esta
diciendo, y por supuesto nadie escucha lo que se esta diciendo. Y siempre tras, las
formas, estan la cultura y la logica del poder” (Gonzalez, 1981:15).

El peculiar lenguaje politico se expresaba en los discursos para exaltar el nacionalismo
con fuertes contenidos demagdgicos de frente a las necesidades de la poblacion y
relacionadas a la politica frente al exterior.”* Uno de los pilares de sustentacién de la
cultura politica de los gobiernos de la revolucién fue el nacionalismo revolucionario
como ideologia y como exaltacién del orgullo y el patriotismo mexicano.’? A partir de la
década de los ochenta; se registré un proceso de reversion de dicha perspectiva
desde los gobiernos llamados neoliberales.

La industrializacion y el capitalismo con apoyo del Estado se dio con estructuras
burocraticas tradicionales y corporativas. Como una de las manifestaciones peculiares
de las estructuras burocraticas del Estado mexicano y sus relaciones con la sociedad
se dieron mecanismos corporativos y de subordinacion de las organizaciones sociales
por la via de la burocracia estatal, partidaria y sindical. El acceso al poder estaba
condicionado en gran medida por la pertenencia a una organizacion social afiliada al
partido gobernante, formar parte de la burocracia estatal significaba la posibilidad de
obtener prebendas y recursos para hacer politica o vivir de la politica.

Los lazos entre altos funcionarios del partido gobernante se mezclaban con las
funciones de los servidores publicos de alto nivel, por lo que eran poco distinguibles.
La cuspide de la burocracia en la administracion publica se confundia con la dirigencia
del partido gobernante, el presidente concentraba las funciones de direccién del
Estado, los 6rganos de representacion estaban controlados por el Ejecutivo que a su
vez asumia funciones de dirigente de partido, su estilo de hacer politica se reflejaba en
las distintas escalas de los espacios o dominios de la burocracia.

™ Con respecto a la configuracion existente se planteaba que: “Las manifestaciones culturales de la Nacién estan ligadas a la
ideologia dominante y al lenguaje politico como lenguaje nacional. La nacién es parte de la ideologia del Estado y la idea de una
unidad o identidad nacional parte de la lucha que libran el pueblo y sus dirigentes, primero contra una situacion colonial y
después contra el neocolonialismo” (Gonzalez, 1981:16).

2 A este respecto se puede decir que: “No es impropio calificar de historicista’ a nuestra cultura politica, por su generalizada
propension a legitimar la organizacion sociopolitica de México en los hechos originantes de protagonistas fundadores y en el
sentido colectivo que tales hechos creadores de la nacidn encierran, expresan y realizan. En segundo plano queda una
concepcion ‘ilustrada de la sociedad civil y politica, asentada en derechos y obligaciones racionalmente argumentables como
fundamentos y condiciones de la vida humana asociada. No es casual que Independencia, Reforma y Revolucion sean
presentadas preferencialmente como hechos, hazafias, mas que como constituciones de sociedad civil y politica, fundadas en
valores racionalmente sustentables y, por ende, universales, igualitarios, comprensivos, no discriminadores entre los sujetos
sociales” (Aguilar Villanueva;1989:139).
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En gran medida los liderazgos se estructuraban desde la administracion publica con el
apoyo del partido dominante, generando incluso ciertas rivalidades y competencia
ambiciosa al interior del mismo, en la lucha por ocupar los cargos dentro de la
burocracia partidista y/o en el gobierno. Sin embargo, las decisiones sobre los cargos
mas importantes se tomaban de manera vertical, bajo el esquema de la disciplina
partidista, dependiente del presidente en turno.

El monopolio de los cargos publicos y de eleccion popular por parte del partido
gobernante, también estuvo modelado por la forma en que se hacia uso de los
recursos publicos y privados para las campafas electorales, no existian reglas claras
al respecto, sino concesiones y reparto de cuotas. La conexion entre el cargo publico y
el poder politico definia en gran medida el potencial de proyeccion politica o de
liderazgo, lo que a su vez presentaba el riesgo de actos de corrupcién, debido a la falta
de transparencia y rendicion de cuentas sobre los recursos de los programas
gubernamentales.

A grandes rasgos ese fue el panorama de la cultura politica tradicional producto de
una sociedad desigual, con una economia en proceso de industrializacion y
urbanizacion bajo esquemas de los gobiernos revolucionarios y que dio sustento al
sistema politico-administrativo hasta la década de los setenta con el llamado ultimo
presidente de la Revolucién, José Lopez Portillo, que se propuso “administrar la
abundancia” de la economia petrolizada, y que finalmente condujo al pais a una fuerte
crisis econoémica.

Dichos aspectos explican la cultura politica de simulacién democrética con la cual las
élites definieron las estructuras del Estado, las relaciones economicas y el
funcionamiento del sistema politico en el periodo autoritario, cuyas caracteristicas se
reflejaron en las limitaciones y contradicciones con respecto a las formas democraticas
de conduccion del gobierno, contexto que influyé en la cultura del servicio publico, con
rasgos burocraticos, patrimonialistas y autoritarios.

3.3 Transiciéon y corrupcién

La corrupcion politica como producto de la configuracién del poder monopolizado y
faccioso pone a prueba la confianza y legitimidad del mismo, un alto deterioro conlleva
la exigencia del cambio. La desconfianza institucional en el régimen autoritario se
debié en gran medida a los hechos de corrupcion en las esferas del poder, lo que
generd un déficit de credibilidad hacia el gobierno y su partido, surgio asi la necesidad
de nuevos referentes de identidad politica, mas aun, la necesidad del cambio y la
transicion politica.”

" La definicion de O’Donnell y Schmitter, quienes al respecto mencionan que por transicién debe entenderse “...el intervalo
que se extiende entre un régimen politico y otro...”. Delimitado por los siguientes elementos: 1) por el inicio del proceso de
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La transicion politica estuvo influenciada por el contexto de crisis econOmica e
institucional del Estado, el desprestigio de la clase politica y el partido gobernante, lo
gue se reflejo en el déficit de gobernabilidad, en la crisis de confianza y credibilidad, en
el surgimiento de una conciencia de participacion democratica que desembocé en la
realizacion de una serie de reformas electorales, desde 1977 hasta 1996.

La reforma electoral de 1977 rediseiié en gran medida la participacion de los partidos
politicos y los procesos electorales frente a las viejas condiciones del ritualismo
electoral y la apatia politica de la ciudadania. Los efectos no fueron inmediatos, sin
embargo, las condiciones sociopoliticas se fueron modificando, la apertura para la
legalizacion de nuevos partidos, la crisis econdmica de 1982, el impacto de los sismos
del '85, y la pasividad del gobierno frente a la tragedia, el deterioro de las condiciones
de vida, fueron factores que influyeron para la movilizacion de la sociedad civil y la
fuerte participacion en el proceso electoral de 1988.

En la década de los noventa, el contexto nacional se volvid complejo, se registraron
hechos que impactaron la vida politica del pais: como resultado de las
inconformidades postelectorales de 1988 se establecio del Instituto Federal Electoral,
en 1994 surgié el movimiento zapatista en Chiapas; se registr6 el asesinato del
candidato del PRI; los resultados electorales favorecieron a Ernesto Zedillo , en un
ambiente en el que se habld del ‘voto del miedo’ y la desigualdad en la competencia;
en 1995 sobrevino la crisis econdmica conocida como el ‘error de diciembre’, ademas
de la manifestacién de hechos de corrupcion, violencia e incertidumbre social; en 1996
se concretd una reforma electoral conocida como ‘definitiva’ para evitar problemas
postelectorales que llevd a la ciudadanizacion y autonomia del IFE; en 1997 se
realizaron elecciones competidas, cuyos resultados condujeron a una hueva
composicion en el Congreso, en donde el PRI perdié la mayoria y por otra parte, se
eligio al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, y que gano el candidato del Partido de la
Revolucion Democratica, Cuahtémoc Cardenas. Dicha situacion incidio en la
reconfiguracion del sistema politico, las expresiones de apertura y pluralidad se
reflejaron en las condiciones de un esquema de gobierno dividido y en la alternancia
politica en el proceso electoral en el afio 2000.

Desde la 6ptica de la transicion y democratizacion, se han registrado importantes
cambios institucionales, en el ambito de lo publico estatal, en el régimen politico, en las
expresiones de la cultura politica y en la redefinicion de los partidos politicos. La

disolucion del régimen autoritario, 2) por el establecimiento de alguna forma de democracia, 3) por el retorno a algin tipo de
régimen autoritario o 4) el surgimiento de una alternativa revolucionaria, 5) en este intervalo, o en el transcurso de la transicion
las reglas del juego politico no estan definidas, son objeto de la disputa, 6) en la medida que existen reglas y procedimientos
efectivos, estos suelen estar en manos de los gobernantes autoritarios, 7) existe un poder discrecional de los gobernantes sobre
los ordenamientos juridico y los derechos, (este poder puede variar de acuerdo a la etapa particular en que se encuentre la
transicion), 8) la sefial tipica de la transicion es que los gobernantes autoritarios, comienzan a modificar sus propias reglas con la
finalidad de ofrecer mayores garantias para los derechos de los individuos y grupos” (O’Donnell y Schmitter, 1988:19-20).
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transicion politica ha sido objeto de estudio y discusion, lo que ha formado parte del
desarrollo de la cultura politica tedrica, dicho proceso no ha sido lineal, por el contrario
conlleva contradicciones, incluso riesgos de involucién politica. En la realidad pueden
darse distintas posibilidades o caracterizaciones del cambio politico.™

El proceso de transicién a la democracia en México es un tanto difuso en términos de
su inicio y conclusién, pero sobre todo por las derivaciones en cuanto al significado de
sus alcances, no ha sido lineal, sino mas bien gradual y contradictorio, en el cual se
combinan la evolucién de la institucionalidad y los rasgos de la cultura politica, por lo
que su caracterizacién también ha conducido a una amplia gama de investigaciones.”

Dicho proceso estuvo influenciado por diversos factores internos y externos. El paso
de una sociedad tradicional rural a una fundamentalmente urbana, el incremento
poblacional, las luchas sociales y por las libertades politicas contra el autoritarismo, el
aumento de las demandas de servicios publicos que habian llevado décadas
anteriores al crecimiento del Estado y sus politicas sociales entraron en crisis. La
busqueda de alternativas en la elite y la insercién en la politica de nuevos actores, asi
como la influencia de sus ideas en la poblacion, condujo a un largo proceso de
transicion politica, que tuvo sus antecedentes en los movimientos sociales de los afios
sesenta y setenta, incidiendo en la necesidad de realizar cambios politicos profundos
en el pais.

Aqui se hace referencia a los aspectos basicos como una aproximacion para sefalar el
trastocamiento de algunos rasgos de la institucionalidad y la cultura politica tradicional
en dicho periodo, lo que refleja una redefinicion en la perspectiva de las élites
gobernantes desde la década de los ochenta, en las que tuvo influencia el proceso de
liberalizacién y privatizacion econdmica bajo los siguientes referentes: “Pronto fue

™ Entre las cuales, Morlino sefiala muchas formas abstractas, tomando en cuenta las situaciones o estados posibles que pueden
presentar los regimenes: 1) crisis, 2) reconsolidacién, 3) hundimiento, 4) transicién continua, 5) persistencia estable, 6)
persistencia inestable, 7) transicion discontinua, 8) instauracion, 9) consolidacion (Morlino, 1985:119-117).

’® Entre los estudios destacan los provenientes de la experiencia internacional, relacionados con las transiciones y las olas de
democratizacién desde la politica comparada, lo que se ha dado en Ilamar como transitologia. En referencia al cambio politico
en México, se puede mencionar como parte de la bibliografia al respecto, la que destaca Mauricio Merino: “Ricardo Becerra,
Pedro Salazar y José Woldemberg, La mecénica del cambio politico en México, México, Cal y Arena, 2000; Alonso Lujambio,
El poder compartido: un ensayo sobre la democracia mexicana, México, Océano, 2000; JesUs Silva Herzog-Marquez, El antiguo
régimen y la transicion en México, México, Planeta-Joaquin Mortiz, 1999; José Antonio Crespo, Urnas de Pandora. Partidos
politicos y elecciones en el gobierno de Salinas, México, CIDE-Espasa Calpe Mexicana, 1995; Silvia Gémez Tagle, La
transicion inconclusa: treinta afios de elecciones en México, México, El Colegio de México, 2001; Carlos Elizondo Mayer-Serra
y Benito Nacif, Lecturas sobre el cambio politico en México, México, FCE-CIDE, 2002; Lorenzo Meyer, Liberalismo
autoritario, México, Océano, 1995; Soledad Loaeza, “Political Liberalization and Uncertainty in México”, en Maria Lorena
Cook, Kevin Middlebrok y Juan Molinar Orcacitas (eds.), The Politics of Economic Restructuring. State Society Relations and
Regime Change in México, San Diego, University of California Press, 1994; Rafael Segovia, Lapidaria politica, México, FCE,
1996; Gaston Luken y Virgilio Mufioz (coord.), Escenarios de la transicion, México, Grijalbo, 2003; Macario Schettino, Paisajes
del ‘nuevo régimen’. ;Revivir el pasado o reinventar el futuro?, México, Océano, 2002” (Merino;2003:14). Desde luego, a ello
se debe agregar la bibliografia respecto al tema de la democratizacién, como la citada por Leonardo Morlino en su libro sobre
democracias y democratizaciones (Morlino; 2005), al igual que la que cita y analiza John M. Ackerman en un articulo reciente,
en el cual se clasifican las escuelas y autores con respecto al estudio de la democratizacion (Ackerman; 2006).
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claro que la decisidon de liberalizar y abrir la economia mexicana significaba también
una reforma del Estado clientelar y de la politica corporativa, especialidad del PRI. La
reforma liberalizadora era un desafio a la cultura politica priista que se condensa en la
expresion nacionalismo revolucionario. Segun esa cultura, vigente durante toda la era
del PRI, México debia ser:

e Un pais laico que mantenia a la Iglesia catolica sin derecho a participar en la
vida publica.

e Un pais agrarista que repartia tierra a los campesinos, apoyaba el ejido y
limitaba la expansién de la propiedad privada en el campo.

e Un pais sindicalista que apoyaba la organizacién sindical de los trabajadores y
la defensa de sus derechos laborales.

e Un pais nacionalista capaz de contener la influencia de su adversario historico,
Estados Unidos.

e Un pais estatista donde el Estado garantizaba el equilibrio social mediante el
reparto corporativo de protecciones y subsidios. El Estado era también el
propietario de los bienes mayores de la nacién: el petrdleo, la electricidad, los
bancos, los telégrafos, las aerolineas, los ingenios azucareros.

e Lareforma iniciada en 1982 desafi6é cada una de esas certezas.
e Le dijo al pais laico que la Iglesia debia recobrar sus derechos publicos.

e Le dijo al pais agrarista que el reparto agrario y el ejido debian llegar a su fin
para permitir el desarrollo del campo.

e Le dijo al pais sindicalista que la productividad estaba refiida con las prebendas
laborales vigentes en México.

e Le dijo al pais nacionalista que las oportunidades de la nacién no estaban en su
recelo defensivo sino en la asociacion abierta con el adversario histérico,
Estados Unidos, a través del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica.

e Y al pais estatista le dijjo que el Estado era demasiado grande y debia
reformarse, hacerse mas chico” (Aguilar Camin; 2000: 31-32).

Como puede observarse el proceso de cambio de una vision ideoldgica a otra, ambas
en manos de la clase politica gobernante, se entrelaza con los procesos generales en
gue se sustenta el modelo econdémico llamado neoliberal. Los referentes anteriores
conllevan a la explicacién de la crisis del proyecto seguido bajo la cultura politica del
nacionalismo revolucionario, lo que impacté los aspectos politicos y el modelo
econdmico nacionalista que hasta antes de los 80’s habia operado en el pais. Las
reformas estructurales en el gobierno de Miguel de la Madrid y la modernizacion del
Estado bajo el esquema privatizador durante los ultimos gobiernos provenientes del
PRI, en condiciones de la globalizacion capitalista, cambiaron el modelo econémico
hacia la desregulacion y apertura hacia el exterior, que con Salinas llegé al
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establecimiento del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada. Bajo
dichas politicas, los procesos de desestatizacion y apertura econdémica hacia el
exterior influyeron en la redefinicion de las funciones del Estado, y en la redefinicion de
los esquemas de administracion hacia la privatizacion del sector publico, lo que en
general favorecio el entorno de corrupcion.

Los primeros pasos llevaron a remplazar la vision nacionalista con fuerte presencia del
Estado, con un modelo sustentado en la politica conservadora del Estado limitado; lo
gue produjo la desregulacion economica, acompafiada de un proceso de
desincorporacion de empresas paraestatales, la conversion de la propiedad publica en
privada fue una fuente de corrupcién que beneficié a los monopolios privados, lo que
se acompafo de la reduccion del gasto social, control de los salarios y la reforma de la
administracion publica, se debilité y corrompié la funciéon social del Estado. Las
consecuencias se manifestaron en el deterioro de la vida social, pobreza, marginacion,
violencia, narcotrafico, migracion, en general mayor desigualdad y menores
oportunidades de desarrollo sociocultural para grandes sectores de la poblacion.

Dichos procesos impactaron el imaginario politico, cuyas manifestaciones se reflejaron
en un primer momento, en la fractura de la clase politica, formandose una disidencia
gue tuvo un gran impacto en el proceso electoral federal de 1988, que a través del
Frente Democratico Nacional, el ‘voto de castigo’ para el PRI y las movilizaciones
ciudadanas, provoco el inicio de una crisis del partido hegemoénico. Los cambios
generales incidieron en la administracién publica, respecto de la prestacién de los
servicios y la concrecion de los programas de gobierno. Sin embargo, en la cultura del
servicio publico persistieron el clientelismo, el burocratismo ineficiente, la corrupcion y
las formas de demagogia populista respecto de las demandas sociales; por otra parte
aumentd la exigencia por la democracia con mayores espacios de participacion
politica.

El gobierno de Miguel de la Madrid, a la par de su programa econémico, promovié el
discurso de la ‘renovacion moral’, se reconocio la existencia de la corrupcion y
realizaron denuncias contra funcionarios de la administracién anterior, incluyendo al
propio ex presidente Lépez Portillo, sin embargo, s6lo se detuvieron algunos
funcionarios de bajo nivel. Los casos mas escandalosos fueron la detencién de Jorge
Dias Serrano, acusado de fraude por 34 millones de dolares en la compra de buques
petroleros cuando era director general de Petrdleos Mexicanos. Otro caso de
escandalo fue el referido al jefe de la policia durante el sexenio de José Lépez Portillo,
Arturo Durazo Moreno, conocido como “El negro Durazo”. Quien fue acusado de
evasion fiscal, corrupcién en los cuerpos de la policia y se le relacion6 con problemas
de drogas y asesinatos, fue detenido y se le embargaron sus bienes. Al finalizar el
sexenio se aval6 el fraude electoral y la usurpacion de la Presidencia de la Republica,
se inicio la era de la subordinacion de la politica publica a los intereses privados, que
continud desarrollandose por los siguientes gobiernos, con mecanismos de control y
blindajes econémicos frente a los vaivenes de la politica.
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Lo anterior demuestra que la corrupcion se entrelaza con las formas de opacidad del
poder politico, cuyas expresiones autoritarias, tanto en la conformacién como en el
ejercicio de gobierno, derivaban de la falta de esquemas transparentes en la
competencia partidista, la restriccion en las libertades politicas, la dependencia y
subordinacion de la autoridad electoral al partido gobernante, los compromisos
obscuros entre grupos del poder economico y la elite gobernante para ser los
beneficiarios de la economia y la politica, reflejan los circulos viciosos de intercambio
bajo esquemas de corrupcion del pasado autoritario.

La transicién politica estuvo se acompafié de un modelo econdmico privatizador de lo
publico estatal, entrelazado al entorno de corrupcidn preexistente. El proceso electoral
federal de 1988, fue cuestionado por el ‘fraude electoral’, y la “caida del sistema” de
conteo, bajo control del gobierno, reflejo de la falta de transparencia en los resultados
que llevaron a declarar el triunfo del candidato del PRI (Carlos Salinas de Gortari), sin
haber concluido el conteo total de los votos, lo que agudizé las protestas de la
oposicién y el descontento en amplios sectores de la poblacién.®

Bajo dicho contexto, el gobierno de Carlos Salinas, que buscaba reforzar su
credibilidad, ordend la realizacién un operativo con la intervencion del ejercito federal
para detener a Joaquin Hernandez Galicia (“La Quina”), lider del sindicato petrolero,
acusado y encarcelado por hechos de corrupcién, aunque también existio la version de
gue se tratd de un ‘ajuste de cuentas’. En torno a este hecho existieron diversas
opiniones.”” Quince afios después el ex lider petrolero informé que iniciaba un proceso
en contra del ex mandatario en la Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y
Politicos del Pasado (Femospp).”® El uso faccioso del poder por parte de los
gobernantes refleja la falta de mecanismos transparentes de control por parte de la
sociedad, lo que puede conducir a altos niveles de descomposicion institucional, a la
desconfianza y la falta de legitimidad, desde luego, ello conduce a la inconformidad y a
la necesidad de realizar transformaciones en sentido democréatico.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, en el contexto de los escandalos heredados
del sexenio anterior, hubo fuertes debates entre los actores politicos ante posibles
actos de corrupcién en el proceso de desincorporacion de empresas del Estado,
relacionados con la politica de privatizaciones del gobierno de Salinas de Gortari, en el
cual se criticé el influyentismo de su hermano y la falta de transparencia en el manejo
de los recursos publicos, en dicha situacidbn se encargd una investigacion a la
Contaduria Mayor de Hacienda en la Camara de Diputados, sin embargo, siguieron

"® Este hecho marcé fuertes debates sobre la legitimidad del gobierno salinista, debido a la falta de certeza y transparencia en los
resultados, recientemente el propio ex presidente Miguel de la Madrid, en su libro Cambio de rumbo, (FCE, México, 2004),
describe la situacion en donde Salinas fue declarado triunfador antes de concluir el conteo de los votos, acompafado de una
serie de negociaciones ‘tras bambalinas’. Lo que reflejaba las deficiencias en la transparencia y el atraso de las estructuras
politico electorales del momento, que estaban bajo control del gobierno y que se buscaron superar con las reformas electorales
posteriores.

" Puede verse al respecto la serie de opiniones recogidas en: Trejo Delarbre, Radl y Ana Lilia Galvan. Asi cayé la Quina. El
Nacional, México, 1989.

"8 La Jornada, 19 de junio de 2004, p. 10.
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existiendo las sospechas de corrupcion al respecto. Derivado de ello, Raul Salinas de
Gortari, hermano del ex presidente, fue denunciado por corrupcién, producto de ello,
se dijo eran los 130 millones de délares depositados en cuentas bancarias de Suiza,
fue acusado de diversos delitos, detenido y encarcelado.”® Después de diez afios, se
le concedid la libertad bajo fianza para enfrentar el delito de enriquecimiento ilicito, que
poco después gano y fue exonerado por las autoridades y los tribunales.

El entorno de corrupcion involucré a algunas instituciones bancarias en el pais, las
cuales se vieron envueltas en fraudes. La Comisiébn Nacional Bancaria de Valores
detectd en octubre de 1995, que José Luis Sanchez Pizzini y un grupo de promotores
financieros de la Casa de Bolsa Estrategia Bursatil incurrieron en irregularidades en el
manejo de recursos publicos del Infonavit, Loteria Nacional, Departamento del Distrito
Federal y Conasupo.?° Otros hechos que se dieron a conocer fueron: el caso del ex
presidente del Consejo de Administracion de Banpais, Angel Isidoro Rodriguez Saez
(“El Divino”), quien fue acusado por delitos fiscales y dafios al patrimonio de la
institucion bancaria por 95 millones de pesos. El caso del ex director juridico de Banca
Union, Ricardo Javier Armas Arroyo, que fue acusado por un quebranto bancario de
aproximadamente 60 millones de dodlares. El caso de Carlos Cabal Peniche, quien
fuera acusado por diversos ilicitos fiscales y bancarios, fue detenido y después de
varios afios, en 2004, un tribunal federal anulé en definitiva seis de las siete
acusaciones que la Procuraduria General de la Republica le habia fincado por los
presuntos delitos financieros relacionados con Banca Unidn, que ascendian a 242
millones de délares.®® Caso que aln se mencioné en la prensa en 2006 y que
continuaba en tribunales, lo que refleja el retrazo en el esclarecimiento de los casos de
corrupcién que tiene que ver con el funcionamiento de las instituciones del Estado.

Resulta significativo observar que la corrupcion como problema general tiene diversas
manifestaciones, en un sentido politico puede afectar las instituciones del Estado en
término del uso faccioso que se hace de sus instituciones, lo que muchas veces tiene
apariencia de legalidad, por otra parte se tiende a presentar como casos individuales y
gue no se esclarecen como tales, debido a las propias condiciones institucionales y a
las circunstancias en que se presentan, ambos aspectos se conjugaron por ejemplo,
con las desincorporaciones de empresas estatales y las privatizaciones que
presentaron oportunidades de corrupcion a circulos restringidos y allegados al poder
gue contaron con informacion privilegiada, ademas de la falta de transparencia publica
en dichos procesos.®

™ Hechos dados a conocer en la prensa nacional, puede verse también: Trueba Lara, José Luis. Raul Salinas de Gortari. El
abuso del poder, Roca, México, 1996.

8 En 1996 la Camara de Diputados estudi6 y cerré el “Caso Conasupo”, en donde se habfan detectado graves irregularidades en
el manejo de los recursos publicos, durante el sexenio anterior y que presumian delitos de orden mayor contra el erario pablico,
con un exhortd a la PGR y la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam) para fincar responsabilidades a
funcionarios involucrados. En el mismo afio se dieron a conocer dos fraudes en el Instituto Mexicano del Seguro Social que
significaron un quebranto patrimonial de mil 363 millones 62 mil pesos. En los dos casos participaron funcionarios de la
dependencia: en el primero, el gestor Carlos Alberto Hernandez Bohérquez, y en el segundo, el tesorero Carlos Tomas Pefialoza
Webb (La Jornada, 30 de julio de 1996).

8 | a jornada, 11.02.04, p.19.

8 Como plantea Rose-Ackerman: “Las incertidumbres del proceso crean oportunidades para favorecer a los que estan dentro del
circulo corrupto proporcionandoles informacion no disponible para el publico, brindando informacién temprana a cambio de
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Al respecto, los hechos mas controvertidos fueron las privatizaciones de empresas
paraestatales en el sexenio salinista, relacionado con ello, se dio posteriormente el
rescate bancario de 1998 en el gobierno de Zedillo, que se conocié como el “Caso
FOBAPROA". Este Fondo de Proteccién al Ahorro Bancario, creado en 1990 durante
el gobierno de Carlos Salinas, fue objeto de criticas por el proceso de conversion de
deuda privada de los banqueros y empresarios en deuda publica, con un monto de
552,000 millones de pesos, bajo esquemas faltos de transparencia y complicidades
entre el poder econémico y el poder politico, via secreto bancario en combinacion con
el abuso de poder, haciendo recaer los costos sobre la ciudadania.®®* En un proceso
posterior el FOBAPROA fue convertido en Instituto para la Proteccion al Ahorro
Bancario, sin esclarecer la situacion anterior y sin prevenir posibles consecuencias. De
acuerdo a un analisis del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, para diciembre
de 2003, la deuda por el Fobaproa-IPAP, ascendié a 821 mil 305 millones de pesos, lo
gue equivale a la mitad del presupuesto para 2004, dicha deuda genera intereses a
favor de los bancos de 61 mil millones de pesos.?® Este proceso ha sido objeto de
fuertes debates y de controversia constitucional, sin embargo, a partir de una decision
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en respuesta a la Auditoria Superior de
la Federacion (que habia propuesto la revision del proceso y que por cierto, fue
acusada de invadir el &mbito de atribuciones del Ejecutivo Federal), el FOBAPROA fue
declarado como un capitulo cerrado y concluido en 2005. Sin embargo, el IPAB sigue
siendo motivo de debate, al respecto se puede sefialar que en el tercer trimestre de
2006 las erogaciones del IPAB llegaron a 76 mil 602 millones de pesos, derivados de
las obligaciones contraidas por el rescate de la banca, intereses, amortizacion del
capital y pagos anticipados; dicha cantidad equivale al presupuesto anual total para
ciencia y tecnologia; desarrollo agropecuario y forestal, y agua potable y alcantarillado
(La jornada, 5-XI-06).

Se puede sefialar que histéricamente el proceso de transicion politica estuvo
acompafiado de intercambios de corrupcion entre el sector econdmico y la clase
politica, reflejados en los procesos de liberalizacion y privatizaciéon econémica, en un
contexto internacional de exigencia de mayor competencia en el mercado, los capitales
han presionado a los gobiernos durante el periodo para llevar a cabo las
modificaciones necesarias al marco juridico y con ello tener mejores condiciones de
expansion. La tendencia economica de privatizacion condicioné la reforma del Estado,
sin importar la pérdida de soberania, la clase politica establecio la desregulacion
econdmica y la reduccién de la capacidad econdmica del Estado. Ello explica por otra
parte las deficiencias en la atencién de las demandas sociales y un deterioro de las
condiciones socioculturales en el pais, reflejados en problemas de pobreza,
impunidad, inseguridad, violencia y la desconfianza social existente.

sobornos o dando a las empresas corruptas un trato especial en el proceso de concurso. Incluso el proceso de evaluacion puede
ser corrompido por informadores confidenciales que se venden o por asesores externos que poseen estrechos vinculos con las
multinacionales que estan pujando por los activos” (Rose-Ackerman; 2001:48).

8 para un analisis mas amplio sobre este caso, puede verse: Székely, Gabriel (coord.) FOBAPROA E IPAB: El acuerdo que no
debid ser. Océano. México, 1999. Asimismo Ldpez Obrador Andrés Manuel. FOBAPROA: Expediente abierto. Resefia y
archivo. Grijalbo. México, 1999.

8 La jornada, 11.02.04, p. 25.
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La liberalizacion econdmica paraddjicamente también conllevd a una légica de
exigencia politica de apertura y competencia politica a los partidos de oposicién,
generando un proceso de negociacion y redefinicion de las reglas del juego politico,
expresadas en las sucesivas reformas electorales, con las cuales se acoté la
estrategia de los partidos politicos y el surgimiento de nuevas identidades politicas,
bajo nuevos espacios de participacidbn con mayores prerrogativas bajo la exigencia de
hacer realidad la democracia.

La transicion politica se distingue por la exigencia de mejores canales de participacion,
el surgimiento de nuevos actores politicos, establecimiento de nuevas reglas para la
competencia electoral, perfeccionamiento del sistema electoral, sus instituciones y la
organizacién de los procesos electorales. Sin embargo, muestra sus limitaciones con
respecto a otras dimensiones de la sociedad y su institucionalidad democratica. La
transicion tuvo su eje principal en los aspectos electorales, como sefiala Merino: “La de
México ha sido una transicion concentrada, casi exclusivamente, en los asuntos
electorales. No ha producido un pacto fundacional, ni otro destinado a afianzar la
gobernabilidad democratica, ni se ha ocupado de la reforma de las instituciones
politicas para acoplarlas a los nuevos signos de la pluralidad partidista. Ha sido por
tanto una transicion votada. Desde un principio, los acuerdos politicos se cifraron en la
apertura de los procesos electorales y en el refuerzo de las instituciones responsables
de llevarlas a buen puerto, pero no se propusieron una transformacion mayor en el
resto del entramado institucional. Gracias a esas mudanzas, los ciudadanos han ido
perfilando la nueva distribucién del poder publico y han fortalecido con creces el
sistema de partidos politicos, pero lo cierto es que la democracia lograda a fuerza de
votos no ha trascendido su origen electoral. Y, paraddjicamente, ese origen ha
marcado sus dilemas mas evidentes” (Merino;2003:8).

Dicho proceso politico se dio sobre estructuras econdmicas que habian sido
trastocadas desde la elite gobernante, acorde con el modelo privatizador, en la
perspectiva de obtener y asegurar mejores beneficios de la globalizacion y la
competencia capitalista en el mercado internacional, con la presencia de intereses que
habian corrompido el sector publico y la soberania nacional. En tal sentido la transicion
politica se vio ensuciada por el entorno de la corrupcién preexistente y la democracia
emergente padece la presion de las estructuras econdmicas, lo que conlleva a una
tendencia de mercantilizacién y corrupcion de la politica, sin desestimar los cambios
realizados, quedan pendientes la transparencia y la democratizacion en otros campos
del Estado, lo que exige nuevas reformas, debido a que en dicho proceso le subyacen
una serie de problemas relacionados con las funciones econdmicas, politicas y
sociales del Estado, ademas de las deficiencias en el sistema electoral, los
relacionados con la gobernabilidad democratica, la institucionalidad para la
administracion de justicia y la rendicion de cuentas, es decir, se requiere de una
democratizacion y fortalecimiento de la transparencia en las instituciones.
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De lo anterior se infiere la persistencia de problemas que plantean la necesidad de un
debate hacia el mejoramiento de la calidad de la democracia, la eleccién de los
gobiernos ha sido demasiado costoso, los procesos electorales duran demasiado
tiempo, maxime si se consideran las precampafias, existen distintos calendarios
electorales, hay problemas de opacidad en el uso de recursos en las campafas y
precamparfas, que generan un impacto negativo, tanto en la confianza de los procesos
electorales, como en el funcionamiento de la democracia, que bajo el contexto
econdmico de estancamiento y pobreza que afecta a mas de la mitad de la poblacion
del pais, requieren de mayor atencidn y nuevos procesos de renovacion. La
democracia se sustenta en la legitimidad y en la transparencia de sus procesos, pero
también estd condicionada por factores econémicos y por la orientacion politica de los
gobiernos frente a las demandas sociales, si no hay correspondencia y si no existe
transparencia en ello, se genera la desconfianza, la duda, prevalece la corrupcién y
puede sobrevenir la crisis de gobernabilidad.

3.4 El contexto internacional

Aunque la situacion del pais se determina por las relaciones y contradicciones
internas, el contexto internacional influye en su configuracion. México no se encuentra
aislado del mundo, por el contrario en las Ultimas décadas ha entrado a una nueva
fase en el proceso de integracidbn econdmica a través de diversos tratados
internacionales, la apertura al capital y las inversiones extranjeras se ha buscado como
forma de reactivacion de la economia. El establecimiento de la democracia y la
economia de mercado se compaginan para enfrentar los problemas internos, sin
embargo, el desarrollo alcanzado con los procesos de transicion politica, de
liberalizacion econdmica para la competencia en el mercado, ha conllevado a
cuestionar los resultados alcanzados y plantea el debate sobre las perspectivas de
funcionamiento del Estado y su papel ante las demandas sociales. Dicha situacion, en
el que la competencia entre los capitales aumenta por el control de los mercados y la
necesidad por atraerlos como inversién para el crecimiento, las facilidades para la
apertura comercial, la desregulacion, como conjunto de factores econdmicos conllevan
el riesgo de la corrupcion. Fenomeno que se convierte en un problema en todos los
paises, lo que no debe convertirse en consuelo para los mexicanos. Como comenta
uno de los funcionarios entrevistados:

“La corrupcién no es per se un problema nada mas de México o de un pais
subdesarrollado. De acuerdo con las estimaciones de Transparencia Internacional
hasta los paises mas desarrollados tienen problemas de corrupcién, no hay pais
gue este libre de corrupcion”. SFP, Director.

La corrupcién tiene un alto nivel de incidencia en las relaciones de libre mercado y
representa un peligro en las relaciones internacionales entre los Estados y sus
empresas, asi como en el conjunto de relaciones y transacciones econémicas que se
realizan al interior de los mismos. Es un fendmeno que conlleva consecuencias en
perjuicio de los intereses nacionales, con respecto a los programas sociales del
Estado, cuya fragilidad se ve afectada si no se establecen mejores reglas y érganos de
control eficaces.
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La corrupciéon se entrelaza con la actividad politica y econémica de los grupos de
poder, corporaciones y empresas transnacionales con la de las elites gobernantes, que
van desde los sobornos, fraudes y lavado de dinero. Como se ha sefalado en algunos
estudios: “Una ola de escandalos de soborno ha recorrido el mundo por todas partes.
En Asia, la caida del presidente Sukarno de Indonesia a consecuencia de protestas
cada vez mas fuertes contra su negativa a emprender reformas, sobre todo en lo
referente a los miles de millones obtenidos de mala manera por su familia de
empresas conectadas con el Estado. Las acusaciones de corrupcion desempefaron
un papel crucial en la derrota de los primeros ministros P.V. Narasimha Rao de la India
y Benazir Bhutto de Pakistan. En Corea del Sur, los expresidentes Roh Tae Woo y
Chun Doo Hwan fueron encarcelados a consecuencia de revelaciones de que habian
recibido grandes sobornos de compafias coreanas. En Japon, numerosos dirigentes
de alto nivel del gobierno y de las empresas han renunciado como resultados de
escandalos de corrupcion. En América Latina, las acusaciones de soborno tuvieron por
resultado la impugnacion de los presidentes Fernando Collor de Mello en Brasil y de
Carlos Andrés Pérez en Venezuela, asi como la renuncia del presidente Abdala
Bucaram en Ecuador. En México, el presidente Carlos Salinas de Gortari quedo
manchado por la acumulacion ilicita de enormes sumas por parte de su hermano. El
presidente Ernesto Samper de Colombia evitd la impugnacion por su aceptacion de
dinero procedente del cartel de Cali, pero su autoridad politica quedé erosionada y su
partido perdio las ultimas elecciones...” (Brademas y Heimann;1998:2).2° La corrupci6n
es un problema mundial que erosiona la confianza en los propulsores de los modelos
econdmicos Yy politicos desarrollados en las Ultimas décadas, varios ex presidentes de
paises latinoamericanos (Argentina, Perd, Nicaragua, Guatemala, Costa Rica, El
salvador) durante este periodo han sido cuestionados por actos de corrupcion,
causando graves desastres hacia la economia de sus paises.

Los hechos de corrupcién han estado de manifiesto en distintos paises y gobiernos,
con graves consecuencias economicas, como se muestra en el reporte de 2004 de
Transparencia Internacional.®®

La proliferacion de la corrupcién a nivel internacional en las ultimas décadas llevo a la
preocupacion de algunos gobiernos y organismos internacionales, se comenzo a tomar
cartas en el asunto y se establecieron recomendaciones al respecto, como lo han
sefialado algunos investigadores: “Hasta hace poco, el Banco Mundial y otras
agencias financieras internacionales hicieron poco caso a la corrupcion,

8 Brademas J. y Heimann F. “Cortar por lo sano la corrupcién internacional”. Este pafs, nim. 93 , Diciembre de 1998, p. 4.
También sefialan que: “En Italia, las acusaciones de soborno presentadas por magistrados de Milan han derrocado a todos los
dirigentes que gobernaron el pais durante mas de cuatro décadas. La derrota del primer ministro Felipe Gonzales en Espafia se
debi6 en parte a escandalos de soborno que implicaban a miembros de su gabinete. Las acusaciones de soborno también
provocaron la renuncia del secretario general de la OTAN, Willy Claes, un ex ministro de defensa belga, y del primer ministro
checo Véclav Klaus. El derrocamiento...del presidente Mobutu Sese Seko de Zaire fue a causa del resentimiento popular por su
corrupcion multimillonaria. En China, un miembro del politburé renuncié en un enorme escandalo de corrupcion. La
enumeracion anterior, aunque dista de ser completa, demuestra un fendmeno a escala mundial” (Brademas y Heimann;1998:2) .
% Informe Global de Corrupcion 2004. Comunicado de prensa 25 de marzo de 2004, lo mas destacado.
http://www.transparency.org. En el cual se muestra la corrupcién de algunos gobiernos en términos monetarios, segin la
aproximacion hecha con relacion al PIB per capita (2001).
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aparentemente porque la consideraban un asunto fuera de su competencia. En el
Banco, esta actitud empezd a cambiar con el nombramiento de James Wolfensohn
como presidente en 1995. En el discurso que pronuncio en la reunion anual de aquel
afio se hacia la primera referencia a la corrupcion en un discurso presidencial. En la
reunion de 1996, hizo del combate al soborno la prioridad. Invitd6 a Transparencia
Internacional a que ayudara a desarrollar la estrategia anticorrupcion del Banco. En
1997, se aprobo un programa integral con fuertes controles para impedir el soborno en
el Banco Mundial, proyectos financiados y asistencia a los gobiernos para promover
reformas. Hay cambios similares que estan teniendo lugar en otras agencias
internacionales de financiamiento. EI FMI, al ir méas all4 de su atencién tradicional a la
politica monetaria y fiscal, esta subrayando la necesidad de la transparencia y otros
pasos necesarios para contener la corrupcién. Los Bancos de Desarrollo
Interamericano, Europeo y Asiatico siguen al Banco Mundial y estan aprobando
controles mas estrictos sobre proyectos y finanzas. Y la Coalicién Global para Africa
ha hecho del combate a la corrupcion su prioridad mas importante para 1998”
(Brademas y Heimann;1998:2).

Los altos niveles de corrupcion detectados en varios paises provoco que el discurso de
dichos organismos fuera mas agresivo y se tomaran algunas medidas con respecto al
financiamiento hacia esos paises.?’ Factores externos, que sin duda han influido en la
cultura politica de las elites gobernantes o al menos se han comenzado ha tomar
medidas al respecto.

El trabajo realizado al respecto ha cobrado mayor importancia para los gobiernos, sin
embargo, los remedios propuestos no han ido a las causas profundas, puesto que en
el contexto de mayor competencia econdmica en el mercado, el peligro de la
corrupcion, en forma de actividad extralegal de obtener ventajas y ganancias afectan
los intereses financieros. A este respecto, las politicas propuestas por los organismos
internacionales, quedan enmarcadas bajo ciertas directrices y han registrado algunos
efectos en los paises: “En primer lugar, el argumento del ‘dinero rapido’ fue
remplazado por el giro a nivel mundial del estatismo hacia una filosofia econémica
ampliamente ‘orientada al mercado’. ‘La globalizacion’ refuerza mucho los incentivos
para acentuar la transparencia y reglas del juego mas objetivas en comercio y
finanzas. En segundo lugar, el derrumbe de la alternativa soviética a la democracia
occidental de mercado elimind la justificacibn comunista para apuntalar regimenes y
clientes corruptos. En tercer lugar, en el mundo posterior a la guerra fria muchos
internacionalistas liberales ven una oportunidad para remodelar culturas locales y
tradiciones recalcitrantes de acuerdo con un nuevo consenso global sobre derechos,
obligaciones y transparencia. En cuarto lugar, la democratizacion ha aumentado la

87 «En algunas declaraciones de los organismos internacionales se observa el caracter del discurso anticorrupcion instrumentado,
por ejemplo: James Wolfensohn como presidente del Banco Mundial decia: ‘a los paises que son fundamentalmente corruptos
hay que decirles que si no pueden poner remedio a esa situacion, no recibiran mas dinero’. El director general del FMI Michael
Camdessus sigui6 lo anterior cuando dijo a los paises miembros que ‘debian demostrar que no tenian ninguna tolerancia a la
corrupcion en ninguna forma’. En agosto de 1997, el FMI cort6 sus préstamos a Kenia y citd como causa que este pais no habia
abordado el problema de la corrupciéon” (Whitehead;1999:16). Seguramente los prestamos recibidos por México de tales
instituciones han tomado en cuenta dichas recomendaciones para las politicas anticorrupcion.
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visibilidad de los abusos de poder que se pueden supervisar a través de mejores
reportajes de noticias, tribunales mas independientes, etcétera. También algunas
nuevas democracias débiles ofrecen un mayor espectro para la corrupcién”
(Whitehead;1999:17).

México se ha visto inmerso en dicho contexto, en los Gltimos afios, se han tomado
medidas en tal direccion. Se han realizado algunos estudios como los de
Transparencia Internacional, que en general muestran a México dentro de los paises
con mayor corrupcion en la década pasada y en los afios recientes con pequefias
variaciones.

En el esquema global, la corrupcién puede tener graves consecuencias para la
economia de los paises, sobre todo si se consideran las condiciones de pobreza en
gue viven millones de seres humanos, que se ven afectados cuando los recursos que
podrian ser utilizados para generar programas de desarrollo, se van a las manos de la
corrupciéon. Segun un estudio de Transparencia Internacional con referencia a 60
paises, el dinero que se va a los sobornos, es de aproximadamente 400 mil millones
de dolares anuales.

En ello juegan un fuerte papel las grandes corporaciones financieras y las instituciones
bancarias al realizar sus transacciones, en las cuales se presenta el peligro de lavado
de dinero y la influencia de las mafias internacionales del narcotrafico, incluso en el
contexto de los paises con democracias desarrolladas como Estados Unidos. Que
hace tiempo ha registrado diversos actos de corrupcion, el escandalo Watergate en los
setenta en el gobierno de Richard Nixon, cuya crisis lo llevo a la renuncia, entre 1994 y
2001 se registraron cerca de 400 denuncias en contratos internacionales con un valor
aproximado de 200 mil millones de délares,®® el problema ha tenido sus
manifestaciones internas en algunas instituciones y en algunas corporaciones
empresariales.?

La corrupcion se da cuando las élites politicas utilizan medios ilegitimos en la
conquista o en el ejercicio del poder, pero desde la perspectiva de su control, la
estructura politico-institucional y el compromiso del gobierno son factores que pueden

8 Departamento de Estado de Estados Unidos, “Fighting Global Corruption: Business Risk Management”. Washington, D. C.
Mayo de 2001, p. 3. Citado en: Reglas claras, negocios transparentes: lineamientos de la Convencién Anticorrupcion de la
OCDE, SFP-OCD, México, p. 5.

8 April Carter sefialaba que: “La corrupcién dentro de los partidos politicos, en los sindicatos, en la administracién en todos los
niveles y en el Congreso ha sido y sigue siendo una parte absolutamente normal del sistema. La corrupcion también es un
elemento de la actividad de los grupos de presion. Es posible argiiir que la corrupcion ha contribuido a mantener la forma
estadounidense de democracia representativa”. Citado por Malem Sefia, en (Laporta; 1997:72). También se han registrado
grandes fraudes como los casos de World Com., por sus problemas contables y Enron Corp., donde un ex ejecutivo en
Washington DC., admitié haber cometido fraude postal y lavado de dinero, lo que significd la primera aceptacion de
culpabilidad en la investigacion del gigante energético en ese pais (Reforma, 20 agosto 2002), y que después fue confirmado con
la aplicacion de la justicia a otros funcionarios, durante 2006 y en el contexto de las elecciones, existieron denuncias de
corrupcion hacia algunos congresistas.
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influir y contrarrestar sus diversas manifestaciones, sin embargo, en las condiciones
actuales existen debilidades provocadas por los impactos de la globalizacién
econdmica y el esquema de libre mercado, que llevan hacia nuevas relaciones en la
economia, sin realizar las regulaciones normativas precisas al respecto, lo que tiene
sSus consecuencias en los sectores productivos y en los servicios publicos.

Del mismo modo la corrupcion relacionada con las instancias gubernamentales puede
incidir negativamente hacia los niveles de inversion en la economia de un pais y, en
consecuencia, la malversacion de los recursos disminuye la inversion afectando
negativamente el crecimiento productivo, lo que en el largo plazo afecta su desarrollo,
econdmico, politico y social. Como se ha sefialado en algunos estudios y que bien
puede ser una recomendacion para México: “La corrupcion no conoce fronteras, ni
hace distinciones economicas e infecta todas las formas de gobierno. En el largo
plazo, ningun pais puede soportar los costos sociales, politicos y econdémicos de la
corrupcién. Erosiona la confianza publica en las instituciones politicas y conduce a
desacatar la ley; distorsiona la distribucion de recursos y mina la competencia en los
mercados; tiene un efecto devastador en la inversion, el crecimiento y el desarrollo.
Més aun, la corrupcion establece un precio descomunalmente alto sobre los pobres,
negandoles el acceso a los servicios vitales basicos”.*

En México, segun datos del Banco Mundial, la corrupcion representa alrededor del 9%
del Producto Interno Bruto, aproximadamente 650 mil millones de pesos, cantidad que
gueda por encima del presupuesto anual de algunas dependencias federales y que
podria ser varias veces el presupuesto de ingresos del gobierno del Distrito Federal.

En el contexto internacional no hay pais o sistema politico inmune a la corrupcion,
sobre todo cuando no existen mecanismos de control hacia los gobernantes, la
malversacion de fondos publicos y el uso del poder en su beneficio se registra bajo
distintas modalidades. Los niveles de transaccion en el comercio internacional por
parte de las instancias gubernamentales, asi como los grandes contratos que
involucran la compra-venta de bienes y servicios o el pago de comisiones de los
mismos, resultan de las decisiones politicas que responden a cierto modelo de
desarrollo, en el que se da preferencia a los negocios privados en perjuicio del interés
publico, del cual salen beneficiados algunos funcionarios del gobierno.

Al mismo tiempo en el intercambio comercial, una forma de corrupcién es la
introduccion ilegal de mercancias, el contrabando responde a redes de la mafia
relacionados con funcionarios corruptos que se benefician en dichas transacciones y
gue sin duda afectan la economia, como ha sido en el caso de México. Ademas de los
diversos hechos en que incurren las autoridades o los encargados de los servicios de
migracion, en las que han proliferado redes dedicadas al trafico de “indocumentados”
relacionados con “coyotes y polleros”, o relacionados con redes del narcotrafico.

%0 Quifidnez, Enery. “What is corrupcion?” en The OECD Observer, Paris, nim. 220, abril de 2000, p.23. Citado por Georgina
Sanchez, Ob. Cit. p. 474.
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En el contexto reciente, resulta importante considerar las percepciones con respecto a
la corrupcion de México frente a otros paises. De acuerdo a los reportes de
Trasparencia Internacional sobre la corrupcién, en el indice de percepcion de la
corrupcion de funcionarios publicos y politicos en 1999, de una lista de 99 paises,
México se ubico en el rango de paises con alto nivel de corrupcion, en el puntaje de 0
a 10, donde 0 significa ‘muy corrupto’ y 10 ‘muy limpio’, México obtuvo un puntaje de
3.4, quedando en las percepciones como mAas corrupto que otros paises
latinoamericanos como Chile, Costa Rica, Pert, Uruguay, el Salvador y Jamaica.™

En el reporte de 2001, Transparencia Internacional registré que de una lista de 91
paises, México ocupa el lugar numero 51 entre los paises con mayor corrupcion,
guedando por debajo de paises latinoamericanos como Chile, Costa Rica, Uruguay y
Peru, por encima de otros como Venezuela y Ecuador. Obteniendo la calificacién de
3.7 en la escala de 1 a 10, donde 1 significa “muy corrupto” y 10 “muy transparente”.%
En el reporte de Transparencia Internacional, correspondiente a 2003, las
percepciones sobre la corrupcion en México, mostraron una mejora relativa con
respecto a 2002, sin embargo, el pais se encuentra dentro de los paises que siguen
padeciendo fuertes problemas de corrupcion: “México se encuentra en la posicion
namero 64 con 36 puntos, mejora con respecto al 2000, porque a pesar de que se
encontraba en la posicion numero 59, contaba con 33 puntos. En cuanto a los paises
de Ameérica Latina, México se encuentra en la posicion numero 11, estando en primer
lugar Chile con 74 puntos”.® Segin la informacién de 2004 de Transparencia
Internacional, en una escala de 0 a 10, México obtuvo la calificacion reprobatoria de
3.6 en el indice de percepcion de la corrupcion, ocupando el lugar numero 15 dentro
de los latinoamericanos y el lugar 64 de una lista de 144 paises a nivel mundial. En
2005 y 2006, segun la informacién de Transparencia Internacional, México obtuvo la
calificacion de 3.5 y 3.3 respectivamente (La Jornada, 7- XI-2006, p. 6), lo que
representa una tendencia negativa y expresa la persistencia del problema.

Lo anterior refleja en términos comparativos que la corrupcion se manifiesta con
distintos niveles en la mayoria de los paises, que la existencia de la democracia no
excluye autométicamente el problema, en todo caso puede presentar mejores
condiciones para su denuncia y establecer instrumentos para su control, la democracia
misma o sus instituciones corren el riesgo de ser utilizadas por los altos funcionarios
publicos o por los propios gobiernos para obtener ventajas politicas y ganancias
economicas.

El mundo actual estd definido por el conjunto de relaciones economicas, politicas y
culturales entre los miembros de las comunidades nacionales, pero al mismo tiempo la
configuracion de un entorno internacional complejo entre los Estados nacionales.
Dichas dimensiones conforman la realidad de la globalizacién, en la cual existen
diversas tendencias y contradicciones que manifiestan las consecuencias del poder

® indice de Percepcién de la Corrupcion construido por Transparencia Internacional-Transparencia Mexicana. Revista Este
Pais, Nim. 109, abril de 2000. p.59.

%2 The TI 2001 Corruption Perceptions Index. www.trasparency.org.

% fndice de Percepcion de la Corrupcion de T.1,, www.transparencia.org.mx, 2004.
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hegemonico de los capitales transnacionales hacia los paises menos desarrollados,
redefiniendo los &mbitos de la soberania nacional y los proyectos de desarrollo
nacional, asi como la propia organizacion politica de los Estados en el marco de una
economia del libre mercado.

La complejidad de los problemas ha rebasado la capacidad de los gobiernos para la
resolucion inmediata de los mismos, el crecimiento de las necesidades sociales es
mucho mayor de la capacidad de produccion y distribucion de los satisfactores vitales,
asegurar la vida misma representa la dificultad mas grande para la sociedad, debido a
las profundas desigualdades sociales.

En la actualidad, México se encuentra en una situacion en la que existen grandes
preocupaciones sobre las perspectivas en su desarrollo como pais. Durante las tltimas
décadas, los cambios registrados en su sistema politico nos hablan de un
distanciamiento de las tradiciones autoritarias en el régimen politico y se ha contribuido
en la instauracion de procedimientos democraticos, sin embargo, como se podra
observar queda mucho por hacer. El problema de la corrupcion persiste, al igual que
los problemas de desigualdad y pobreza, de inseguridad, de violencia, de impunidad,
por mencionar algunos, son obstaculos al desarrollo integral del pais, lo que debe
conducir a la reflexion sobre las caracteristicas y condiciones estructurales que se
requieren para la superacion de tales problemas.

Desde nuestra perspectiva, buscamos demostrar que el problema de la corrupcion es
un fendbmeno social relacionado y entrelazado a las estructuras econémicas y a las
superestructuras juridico-politicas en las cuales se reproducen las relaciones de la
sociedad. En tal sentido, la democracia en su condicidn superestructural de
organizacion del poder politico presenta las posibilidades y mecanismos que
contribuyen a la superacion de tales problemas, pero también corre el riesgo de que
sus instituciones y los encargados de las mismas se corrompan.

El proceso de transicion politica que llevo a la instauracion del régimen democratico en
nuestro pais estd condicionado por las estructuras del modelo econémico de la
globalizacién capitalista, cuyo esquema tiende a subordinar el interés publico a los
intereses privados y genera contradicciones sociales, las cuales se reflejan en las
condiciones de deterioro social, inseguridad, violencia, narcotrafico, desempleo, que se
entrelazan a las redes de corrupcion, situacién que requiere de nuevas alternativas.

La necesidad de mejorar los esquemas de gobernabilidad, exige tareas encaminadas
a la superacion de los rezagos sociales en correspondencia con el mejoramiento de la
calidad de la democracia, es decir, redefinir y renovar los érganos de administracion y
representacion politica del Estado, un ejercicio de gobierno con esquemas de
transparencia y rendicién de cuentas, con nuevas formas de participacion y evaluaciéon
social, pasar de la simulacion demagdgica al funcionamiento real del Estado
democratico de derecho.
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Se requiere en tal sentido, poner en correspondencia las instituciones publicas del
Estado con las necesidades sociales de la poblacion, bajo una visién de renovada de
las politicas publicas, sobre la base de una administracion eficiente que brinde
resultados, con esquemas de rendicion de cuentas que se complementen con la
participacidn activa de la sociedad civil.

El pais ha a través de las Ultimas décadas ha sufrido las consecuencias de la
corrupcién y sus consecuencias negativas para el desarrollo, el problema persiste y
requiere de mayor atencién. Sin embargo, es un fenbmeno que esta interrelacionado
con otros aspectos de la vida econémica y politica del pais, lo que aumenta su
complejidad, su estudio y explicacion necesariamente se vincula con la democracia y
mas especificamente con el proceso de democratizacion del sistema politico, de sus
instituciones, pero también esta en relacion a las actitudes y a la mentalidad de los
actores politicos y sociales, es decir, a la cultura politica. En la medida en que exista
una mayor conciencia del problema y sus consecuencias negativas se podra avanzar
de forma mas consistente en su combate, el establecimiento de mecanismos de
control y prevencion de la corrupcion requiere de una renovacion cultural en los
encargados de la administracion y los servicios del Estado.

Lo anterior pasa por la comprension de la politica como una actividad al servicio de la
comunidad, a la ciudadania, en la cual los funcionarios y servidores publicos asumen
la responsabilidad y el compromiso de servir al interés publico del pais.

El contexto actual plantea nuevas tareas a las instituciones del Estado, en cuanto al
desarrollo transparente de sus funciones y en tal sentido, existen algunos avances, sin
embargo, la dimension social de los problemas y rezagos pendientes, exige de los
actores un esfuerzo comun con el propdsito de profundizar la democratizacion, no sélo
con respecto a la eleccion del gobierno del pueblo, sino en su funcionamiento como
gobierno para el pueblo, es decir, construir una gobernabilidad democratica al servicio
del pueblo, de lo contrario el discurso de la democracia seguira siendo sélo una forma
de encubrir intereses y privilegios oligarquicos en el pais.
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CAPITULO 4

ADMINISTRACION Y CULTURA DEL SERVICIO: PERCEPCION Y
ASPECTOS COGNITIVOS DEL PROBLEMA DE LA CORRUPCION

“El servicio publico tiene que ser la mejor expresion de una
sociedad para encontrar respuestas a sus propias necesidades y
preocupaciones; quienes trabajan en el sector publico representan
la posibilidad de encontrar ese tipo de respuestas, es decir, el
servicio publico para que sea verdaderamente efectivo, tiene que
haber un compromiso muy claro de quienes lo ejercen con la
sociedad de la cual emergen. Si estas condicionantes estan dadas,
el servicio publico puede cumplir con su funciéon” (Juan Ramoén de
la Fuente. Rector de la UNAM).

En la dimensién de lo los Poderes Publicos del Estado se configura la actividad de los
servidores publicos que dan sustento a la funcién puablica en sus diversas expresiones,
en tal sentido, resulta significativo establecer los referentes explicativos respecto al
espacio institucional del Estado en el que se desarrolla la cultura de los servidores
publicos, dimension cultural y politica que contribuye en la explicacion de la corrupcion
politica y administrativa, asi como en la comprension de las tareas encaminadas a su
control y prevencion, pero sobre todo a la posibilidad de fijar una perspectiva que
contemple el servicio publico desde su funcion democratica.

4.1 Administracion y funcidn publica, referentes de la cultura del servicio publico

Las estructuras del Estado y su dinamica contradictoria en tanto relaciones de poder,
reflejan una actividad politica permanente de los actores participantes, que se puede
destacar como quehacer publico y que se instituye como funciéon publica. En este
campo de relaciones y de actividades para administrar el Estado bajo el esquema de
division de poderes, ocupan un lugar central los funcionarios integrados al servicio
publico y las directrices politicas que guian su actividad.

Es a partir de los problemas que se presentan en la funcion publica y la actividad de
los servidores del Estado, de donde se deriva la importancia del analisis de las ideas y
estrategias de orientacion que conforman la cultura organizacional interna a dicho
campo, que tiene un caracter publico externo relacionado a la politica, lo que la
convierte en una cultura politica, que en en nuestro caso se propone como cultura del
servicio publico.
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Existen diversos esfuerzos encaminados a tratar los problemas de la administracion
publica desde sus origenes hasta la actualidad, en tal sentido.** Si bien se pueden
establecer distinciones analiticas entre politica y administracion publica, lo cierto es
que en la realidad son campos entrelazados en el ambito de lo publico.® Los asuntos
publicos que competen a los politicos profesionales tienen su propia dinamica, sin
embargo, existe estructuralmente una relacion con el cuerpo de funcionarios del
Estado y sus instituciones, las distinciones disciplinarias resultan interesantes en
cuanto que se establecen niveles de relacién o de separacién.?® Sin embargo hay una
interaccion de las estructuras politicas y administrativas, que se ha planteado por la
ciencia politica y que resulta fundamental en la actualidad: “El afan de explicar la
politica y la administracion publica mediante la teoria de la cultura politica data de los
origenes mismos de la ciencia politica” (Almond; 1999:196). Al respecto, se puede
rescatar el sentido clasico de la politica, dentro de una perspectiva que la considera
desde el universo de lo social, que le confiere e insiste en su caracter publico, como
forma de consecucion del interés social y el bien comdn, a través de procesos de
organizacion y administracion del Estado.

En nuestra perspectiva proponemos ese entrelazamiento como el campo de la cultura
del servicio publico, conformada por un conjunto de tradiciones, normas, valores y
actitudes en la funcién publica, que se entrelazan a la accion politica y administrativa
del Estado. En este contexto se pueden analizar los problemas y contradicciones en
dicho campo, con la posibilidad de proponer alternativas desde una perspectiva
sociocultural relacionada con la democracia, en su sentido de gobernabilidad
sustentada en la soberania del pueblo.

Lo anterior plantea la necesidad de establecer ciertos acotamientos con respecto al
problema de investigacion. En nuestro caso se busca relacionar el ambito de lo
publico-estatal, en tanto espacio politico y administrativo en el que se desarrolla la
funcién publica y se aplican politicas publicas, a partir de la confluencia de un conjunto
de normas, valores y actitudes que definen las interacciones en dicho espacio, para
extraer explicaciones sobre la corrupcion y las posibles alternativas en su combate y
prevencion.

La dinamica funcional de las estructuras organizativas de la administracion publica se
refuerza de forma permanente por un conjunto de ideas, valores y orientaciones desde
las cuales se justifica y legitima la institucionalidad del Estado, (la Republica). En este

% Al respecto se puede decir que: “Los escritos sobre administracién pablica se remontan a los tiempos biblicos y atin mas
atrés...Es posible encontrar la mayor parte de los conceptos modernos de administracion y liderazgo ya planteados por uno u
otro de los escritores del mundo clasico, medieval y premoderno” (Shafritz y Hyde; 1999: 51-52).

% A pesar de la existencia de distinciones especificas en su estudio, hay una relacién estratégica entre politica y administracion,
como considera Dahl: “Toda vez que la politica y la administracién publica convergen casi hasta el punto de ser indistinguibles
una de oftra, la segunda tiene que ver de manera inevitable no sélo con la consecucion de fines publicos, sino también con su
creacion”. Citado por Jorge Tamayo Castroparedes en el estudio introductorio al texto de Harmon M. M. y Mayer, Richard T.
(2001;8).

% Al respecto, puede verse (Shafritz y Hyde; 1999)
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campo las orientaciones culturales operan como fundamentos para la construccion e
interpretacion de la realidad, a partir de las cuales se forman representaciones,
relaciones de identidad o de diferencia entre los actores sociales.®” El caracter
democratico o autoritario del Estado y el régimen bajo el cual se sustenta, deriva en
gran medida de dichas orientaciones que le adjudican reconocimiento y legitimidad.

En el campo de la funcion publica como forma de actividad de los servidores publicos
existe la influencia de un conjunto de orientaciones politicas y administrativas, que
tienen un sustento institucional, legal y racional, que cuando no son respetados 0 son
violados se presentan los actos ilicitos como el de la corrupcion.

En tal sentido, se puede sefalar que la reproduccién de la sociedad y la permanencia
de sus instituciones democraticas, se desarrolla en gran medida gracias a la existencia
de patrones culturales, con sustento en creencias, normas y valores, como conjunto de
subjetividades que dan sentido a las acciones sociales, entre las cuales se encuentran
las referidas a los asuntos publicos. En el régimen democrético, la interaccién entre los
participantes también es posible gracias al establecimiento de ciertos referentes
ideoldgico-culturales y normativos para regular los intereses y contradicciones propias
de la politica, como consenso democréatico, lo contrario puede conducir a procesos
anomicos, de ingobernabilidad, a fenomenos que conllevan a la fragilidad y declive del
capital social.?®

La cultura del servicio publico forma parte del contexto de funcionamiento de la
administracion publica y es a partir de ella que se pueden entender los procesos que la
relacionan con el sistema politico. En tal sentido se puede sefialar que: “La practica y
las ideas acerca de la administracion publica estan conformadas por instituciones y
valores politicos, econdmicos, sociales y culturales. En realidad es el contexto de la
administracion publica, mas que su composicion interna, lo que determina su
funcionamiento y sus potencialidades de transformacion, ya que esta disciplina
comprende sélo un aspecto del funcionamiento del sistema politico”.*°

% En el campo de la representacion social del poder politico: “Un Estado moderno -como complejo de una especifica actuacion
humana en comUn- subsiste en parte muy considerable de esta forma: porque determinados hombres orientan su accion por la
representacion de que aquél debe existir o existir de tal manera o cual forma; es decir, de que poseen validez ordenaciones con
ese caracter de estar juridicamente orientadas”. (Weber, 1984:13).

% Esta problemética puede ser conceptualizada como parte de una situacién anémica sefialada por Durkheim desde la
sociologia, (puede redimensionarse no sélo como ‘falta de normas’, sino como “actos de violacidn de las normas’, es decir, actos
contra las instituciones, sea por omisién, transgresién o violacion), y que desde la ciencia politica se relaciona con el desorden,
el problema de ingobernabilidad y la desinstitucionalizacion. Desde el estudio del capital social (Putman; 2003) referido a la
importancia y valor de las redes sociales, las normas de reciprocidad entre sus actores, sus formas organizativas y de relacion
frente a las necesidades vitales, cuyos efectos pueden ser diversos, segun el &ambito de accién colectiva o de interaccidn social.
Resulta importante sefialar que un fenémeno anémico, como el de la corrupcion, refleja la violacién o trasgresion de las normas,
en tal sentido, se contrapone a las instituciones y a la socializacion basada en la confianza.

% Martinez Silva, Mario. ‘Estudio introductorio’ al libro Clésicos de la Administracion Pablica (Shafritz y Hyde; 1999:8)
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La importancia de los esquemas culturales democréticos en el que se desarrolla la
administracion contribuye a explicar el problema de la corrupcion. Como referente
institucional y de acuerdo a la Ley de la Administracion Publica Federal, la Presidencia
de la Republica, las Secretarias de Estado, Departamentos administrativos y la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal forman parte de la Administracion Publica
Centralizada, y los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales
de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de finanzas y los fideicomisos,
componen la administracién publica paraestatal.'®® ;Pero son y responden a una
perspectiva democratica de servicio?

Entre las tareas fundamentales del gobierno democréatico y que definen en gran
medida la funcion publica en tal perspectiva deben estar, las de proporcionar una gran
variedad de servicios publicos: servicios de administracion de justicia, seguridad
publica, defensa nacional, salud, educacién, energia eléctrica, comunicacion,
generaciéon y distribucion de informacion, transporte, agua potable, alcantarillado,
registro publico de la propiedad, procesos de compra-venta y licitacion publica de
servicios, que en conjunto tienen que dar vida a la Administracién Publica Federal con
un sentido social y democrético a través de las 18 Secretarias de Estado y alrededor
de las 286 entidades que forman parte del sector publico central y descentralizado, las
cuales deben renovarse comenzando por sus nombres y sobre todo en la nueva
funcionalidad de servicio bajo esquemas transparentes.

Lo que le da sentido a la organizacién y funcionamiento del Estado es el conjunto de
relaciones politicas entre éste y la sociedad.’®* En el sector publico se ubica el
Gobierno Federal, el cual incluye los Poderes Legislativo, Judicial y el Ejecutivo con
sus distintos 6rganos centralizados como las Secretarias y desconcentrados, ademas
de los Fondos o Fideicomisos. El gobierno federal esta conformado por las Secretarias
de Estado y un conjunto de 6rganos administrativos mediante los cuales se busca
cumplir la funcién y el servicio publicos, a través de planes, programas y politicas
publicas, como se expresa en las leyes fundamentales del pais, que en las
condiciones actuales exigen de una renovacion democratica.

100 E1y ¢] mismo sentido, el Sistema de Cuentas Nacionales de México, del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica, el sector piblico en México esta formado por el Gobierno General y las Empresas Publicas. EI Gobierno General
incluye las categorias de Gobierno Central, Gobierno Local y Seguridad Social con distintas instituciones en cada categoria. En
las Empresas Publicas se incluyen las de Control Directo, que abarca los Organismos Descentralizados productores de
mercancias, y las de Control Indirecto que incluye sociedades mercantiles dedicadas a actividades financieras y no financieras.
La division del Sector Publico en dos grandes conjuntos se basa en las caracteristicas econdmicas de cada dependencia y en su
situacidn juridico-administrativa, las dos grandes categorias de produccion son las de servicios sociales y comunales
suministrados por el gobierno y la produccion de bienes y servicios generados por las empresas publicas. EI Gobierno General
se caracteriza por proporcionar una variada y amplia gama de servicios de caracter social y comunitario, que se entrega a la
sociedad gratuitamente o mediante el pago de cuotas simholicas. INEGI. Sistema de Cuentas Nacionales de México. Indicadores
Macroecondmicos del Sector Pblico 1988-2000.

101 | a Constitucion establece que: “El Supremo Poder de la Federacién se divide para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y
Judicial” Art. 49, CPEUM. “El poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se
dividira en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores”. Art. 50, CEPUM. “Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de
la Federacion en una Suprema Corte de Justicia, en un tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, en
Juzgados de Distrito, y en un Consejo de la Judicatura Federal”. Art. 94, CPEUM.
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Las Secretarias cuentan con un titular, los cuales son nhombrados por el Presidente de
la Republica.’®® Las Secretarias se basan en una estructura especializada, racional y
burocréatica, desde la cual se desarrolla el servicio publico, considerando las
atribuciones y funciones de su ramo correspondiente, de donde derivan las politicas
gubernamentales asignadas, las cuales si se procuran democraticas se deben llevar a
cabo por medio de planes y programas para atender las necesidades del pais sin
privilegios de élite.*?®

El proceso que conlleva al funcionamiento de las estructuras organizativas del
gobierno, asi como al logro de los objetivos del sector publico se desarrolla sobre la
base de un sistema de roles y funciones predeterminados para los funcionarios y/o
servidores publicos.’®* El disefio organizacional de este sector se ha caracterizado por
un alto nivel de concentracion burocratica que busca la especializacion de sus tareas y
parametros, sin embargo, existe un proceso de redefinicion respecto a la regulacion de
los trabajadores al servicio del Estado, la continuidad en la prestacion de sus servicios
responde a los modelos de politica establecidos por el gobierno y a los recursos
asignados en los diversos campos y sectores, bajo esquemas gerenciales y elitistas.

102 A respecto la Constitucion Politica establece que: “Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un
s6lo individuo, que se denominara ‘Presidente de los Estados Unidos Mexicanos’ y respecto a uno de sus compromisos “El
presidente, al tomar posesion de su cargo, prestara ante el congreso de la Unién o ante la Comision Permanente, en los recesos
de aquél, la siguiente protesta: ‘Protesto guardar y hacer guardar la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes
que de ella emanen, y desempefiar leal y patriticamente el cargo de Presidente de la Republica que el pueblo me ha conferido,
mirando en todo por el bien y prosperidad de la Unién; y si asi no lo hiciere que la nacion me lo demande’. Art. 87, CPEUM.
Tiene entre sus funciones el de “Nombrar y remover libremente a los secretarios del despacho, remover a los agentes
diplomaticos y empleados superiores de Hacienda, y nombrar y remover libremente a los deméas empleados de la Union, cuyo
nombramiento o remocidn no esté determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes”. Art. 89, CPEUM. En general
éste esquema ha tenido deficiencias en cuanto a su cumplimiento y por la falta de transparencia.

103 |_as atribuciones de las Secretarfas estan definidas en la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal. En sus
programas se definen la mision, vision y estrategias para desarrollar sus actividades, cuyas estructuras organizativas se han dado
a conocer a través de la pagina de internet del gobierno. Sin embargo, habria que reconsiderar la estructura y eficacia de sus
resultados.

104 De acuerdo a la Convencién Interamericana Contra la Corrupcién se usan los conceptos de “funcionario pablico”, “oficial
gubernamental” o “servidor publico”, para referirse a cualquier funcionario o empleado del Estado o de sus entidades, incluidos
los que han sido seleccionados, designados o electos para desempefiar actividades o funciones en nombre del Estado o al
servicio del Estado, en todos sus niveles jerarquicos. Sin embargo, en nuestra Constitucion Politica se establece que: “se
reputaran como servidores publicos a los representantes de eleccion popular, a los miembros del Poder Judicial Federal y del
Poder Judicial del Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y en general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo
0 comision de cualquier naturaleza en la Administracion Pablica Federal o en el Distrito Federal, quienes seran responsables por
los actos u omisiones en que incurran en el desempefio de sus respectivas funciones” (Articulo 108, C.P. de los Estados Unidos
Mexicanos, México). Por su parte el Cédigo Penal Federal, establece que: “es servidor publico toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la administracion pablica federal centralizada o en la del Distrito Federal,
organismos descentralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, organizaciones y sociedades asimiladas a éstas,
fideicomisos publicos, en el Congreso de la Unién, o en los poderes Judiciales Federal y Judicial del Distrito Federal, o que
manejen recursos econdémicos federales. Las disposiciones contenidas en el presente titulo, son aplicables a los gobernadores de
los estados, a los diputados a las legislaturas locales y a los magistrados de los tribunales de justicia locales, por la comision de
los delitos previstos en este titulo, en materia federal” (Cédigo Penal Federal, Titulo Décimo, Articulo 212. Porrda, México,
2001.pp. 72-73). A ello debe agregarse que: “Todo funcionario publico sin excepcion alguna, antes de tomar posesion de su
encargo, prestara la protesta de hacer guardar la Constitucion y las leyes que de ella emanen” (Art. 128, CPEUM). Lo que exige
de nuevos esquemas de vigilancia y rendicién de cuentas, de contraloria social democraticas.
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En el desarrollo de las tareas y funciones publicas, se pueden sefialar algunos factores
fundamentales: la estructura juridica e institucional que establece los criterios
normativos de funcionamiento y planeacion; los recursos y el presupuesto econémicos
gue se asignan; el factor humano como servidores publicos en el ejercicio de las
funciones asignadas. Sin embargo, la actividad que desarrollan se debe definir no solo
al interior de la organizacién, sino con respecto a la ciudadania y las tareas de
coordinacion entre diferentes instancias del gobierno y la sociedad. Dichos factores
estdn presentes en las interacciones de la funcion puablica, en cuanto a la
administracion de bienes y servicios por parte de las instancias del Estado. De este
modo la funcion puablica comprende: “Toda actividad temporal o permanente,
remunerada u honoraria, realizada por una persona natural en nombre del Estado o al
servicio del Estado o de sus entidades, en cualquiera de sus niveles jerarquicos”.
Cuyas caracteristicas estan relacionas a la organizacion y administracion de bienes,
entendidos como: “los activos de cualquier tipo, muebles o inmuebles, tangibles o
intangibles, y los documentos o instrumentos legales que acrediten, intenten probar o

se refieran a la propiedad u otros derechos sobre dichos activos”.'

En nuestro caso, al utilizar el concepto de cultura del servicio publico, se alude no sélo
a los aspectos técnicos-administrativos, sino también a los aspectos politicos que se
relacionan con la subjetividad y el caracter contradictorio que se le asigna al ambito de
lo publico, espacio donde se define la forma de ejercer la funcidn y el servicio publico.
El cual puede definirse como un campo de relaciones sociales determinado por la
mediacion de intereses, que simbolicamente adquiere la forma transfigurada del
interés o bien comun representado por el Estado, cuya forma politica se constituye a
partir de los érganos de soberania y representacion popular, los 6érganos de gobierno y
los de la propia ciudadania, que tienen en su base el referente del articulo 39
constitucional.

Con referencia a la actividad o funcidon publica de un servidor publico, empleado
publico o funcionario publico, al definirse en el marco del Estado social y democratico,
se contempla el significado de sus servicios publicos desde la perspectiva de los
intereses comunes o colectivos de la sociedad, diferenciandose asi del sentido de las
actividades desarrolladas en otros ambitos con caracter privado o guiadas por el
interés de las ganancias privadas.

En dicho espacio y en cuyos procesos se entrelazan las actividades administrativas y
el poder politico, por lo que su funcionamiento no esta desligado de ciertas tradiciones
politicas y culturales, las cuales estan presentes e influyen en los procesos de
integracion de los funcionarios al subsistema politico-administrativo, asi como en las
formas de ocupacion y ejercicio de un cargo publico, aspectos que estan en estrecha
relacion con las caracteristicas del sistema politico, que en las condiciones actuales
exige de su renovacion bajo esquemas de consenso social y democraticos.

105 Manfroni, Carlos A. La Convencion Interamericana Contra la Corrupcion. Anotada y comentada. Abeledo-Perrot. Buenos
Aires, 1998, p. 33.
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4.2 Algunos antecedentes de la cultura del servicio publico

La cultura del servicio publico tiene sus fuentes en la evolucion del Estado mexicano,
la tradicién de la administracidén publica acorde con las formas de gobierno y la cultura
de las élites politicas. El sector publico ha tenido un proceso de redefinicion a partir de
la década de los ochenta, situacion en que se agudiza la crisis econOmica, en la que
hubo preocupacion del gobierno para cambiar el modelo econdmico y las formas de
direccion en la Administracion Publica. Tales procesos se constituyen en referente de
la cultura del servicio publico y que frente al problema de la corrupcion se apoya en las
tareas de control y fiscalizacion, en las tareas de la administracion como parte de las
prestaciones del servicio publico. Histéricamente el ejercicio de control y fiscalizacion
en México acomparfa el desarrollo de la administracion del pais durante sus diversas
etapas.'®

Me remito al antecedente de la creacion de un organismo con rango de Secretaria de
Estado para tales efectos, relacionado con nuestro objeto especifico de estudio.

En el contexto de la crisis del llamado “Estado de bienestar”, durante la década de los
ochenta, el gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, en la perspectiva de la politica de
‘renovacion moral de la sociedad’ propuso algunos cambios frente a los problemas de
corrupcién y ante las deficiencias en la Administracién Publica.

Al respecto se planteaba que: “La renovacién moral exige que el Estado asuma tres
responsabilidades fundamentales: la primera es prevenir la corrupcion del propio
Estado en sus relaciones con la sociedad. Para ello la Administracion Publica debe ser
honesta, profesional y eficaz, pues es preciso remover cargas burocraticas que
agobian a la sociedad. Es indispensable poner a disposicién del pueblo de manera
expedita el poder del Estado para que brinde efectiva proteccion a sus derechos.

1% Dyrante la primera etapa del pais en su condicién de nacion independiente se cre6 en 1824 la Contaduria Mayor de Hacienda
como 6rgano de fiscalizacion en lugar del Tribunal Mayor de Cuentas de la Nueva Espafia. Sin embargo, en 1843 se suprimio la
Contaduria mencionada y se restaur6 el antiguo Tribunal de Cuentas. La Constitucion de 1857 restableci6 la Contaduria Mayor
de Hacienda. Después de la Revolucién y con la Constitucién de 1917, estando Carranza como Presidente, se cre6 un
Departamento de Contraloria. En 1933 dicho Departamento se suprimié y sus funciones pasaron a la Tesoreria de la Federacion.
Una nueva fase en las actividades de control y fiscalizacion se abrié en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, quien en
1982, expidid un decreto para la creacidn de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion. El 30 de julio de 1999,
bajo la Presidencia de Ernesto Zedillo se publico el Decreto por el que se reformaron los Articulos 73,74,78 y 79, con el cual se
establecio que la entidad de fiscalizacion superior de la federacion iniciaria sus funciones el 1 de enero del afio 2000,
remplazando a la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados, cuyos recursos humanos, materiales y
patrimoniales pasaron a la nueva entidad de fiscalizacion. De este modo en el Articulo 79 se establecieron los criterios que guian
la actividad de la entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion de la CAmara de Diputados, (Auditoria Superior de la
Federacion) teniendo autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones y para decidir sobre su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones. Teniendo a su cargo: fiscalizar en forma posterior los ingresos y egresos; el manejo, la
custodia y la aplicacién de fondos y recursos de los Poderes de la Unidn y de los entes pablicos federales (incluyendo la
Presidencia y las Secretarias de Estado); las entidades federativas, los municipios y los particulares, asi como el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas federales. Entregar el informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica a la
Céamara de Diputados a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente al de su presentacion. Investigar los actos u omisiones que
impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo custodia y aplicacion de fondos y recursos
federales. Determinar los dafios y perjuicios que afectan a la Hacienda Pablica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias correspondientes, asi como
promover ante las autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades.
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La segunda es identificar, investigar, procesar y sancionar con legalidad, eficiencia
severidad e imparcialidad, la corrupcion. La tercera es utilizar todos los medios
adecuados para que la sociedad, en especial la nifiez y la juventud, refuercen su
respeto por los valores nacionales fundamentales y por las responsabilidades

individuales y sociales que ellos imponen”.'%’

En consecuencia se realizaron algunas reformas constitucionales y se expidieron
nuevas leyes (Ley Federal de Responsabilidades de Servidores Publicos, Leyes
Organicas de las Procuradurias General de la Republica y de Justicia del Distrito
Federal). Asimismo fue de gran importancia la creacién de un organismo con rango de
Secretaria encaminado a la fiscalizacion, control y evaluacion de la Administracion
Puablica: la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF), que
entré en funciones a partir del primero de enero de 1983, antecedente de la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo y de la Secretaria de la Funcién Publica.

En el marco de la politica de renovacion moral de la sociedad, dicha Secretaria tenia
entre sus objetivos: contar con un sistema de control y fiscalizaciéon confiable, que el
Ejecutivo Federal tuviera un 6rgano que vigilara y evaluara los ingresos, gastos,
recursos y obligaciones del Estado; que su administracion se realizara con apego a las
leyes, con eficiencia, eficacia y honradez; del mismo modo buscaba promover la
vigilancia, supervision, evaluacion y control como formas de prevencion de la
corrupcién en la Administracion Publica Federal.

En dichas funciones normativas de control y fiscalizacion se puso especial atencién en
la planeacion, organizacion y coordinacién del Sistema Integral de Control y
Evaluacién Gubernamental, se buscaba que las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal establecieran sistemas de coordinacién para simplificar
y reducir los tramites y procedimientos administrativos. En el mismo sentido, con el
Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencion a la Ciudadania se busco incidir en
el combate hacia la corrupcién.

Sin embargo, las estructuras de poder, bajo esquemas autoritarios tienden a operar en
esquemas de opacidad y limitan los alcances de la contraloria y fiscalizacién desde la
sociedad, la presencia de un control monopdlico o concentrado de las instancias del
Estado, el presidencialismo autoritario desvirtda las relaciones politicas transparentes,
la legalidad favorece y justifica los privilegios y la corrupcion.

Y97 De la Madrid H. La politica de la renovacién. Ed. Diana. México. 1988. pp. 57. Un analisis de dicha situacién puede verse
en: Enrique Del Val Blanco “Nuevo marco de referencia en el combate a la corrupcién”. Robert Klitgaard y otros. Prevencion
de la corrupcion en el Servicio Pablico: un Enfoque Internacional. INAP, México. 1984. pp.24-48.
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A dicho antecedente sobre el origen de la Secretaria se debe agregar que en el
gobierno de Carlos Salinas de Gortari, en la perspectiva de una politica de
modernizacion, se promovié la reforma del Estado, se realizaron reformas
constitucionales en lo politico-electoral y en los ambitos que influyeron en las
instituciones de la Administracién Publica, por ejemplo el Programa de Simplificacion y
de Desregulaciéon de la Administracion Publica Federal, derivado del Acuerdo
Legislativo publicado en el Diario Oficial del 9 de febrero de 1989.

Este Programa estuvo a cargo de la Secretaria de la Contraloria General de la
Federaciéon, que entre sus propésitos tenia el de realizar acciones para simplificar
sistemas y procedimientos en las relaciones entre las dependencias y entre el sector
publico y los particulares. Se propuso la revision del marco normativo de la actividad
econdmica bajo la responsabilidad de la Secretaria de Comercio y fomento Industrial a
través de la Unidad de Desregulacion Economica. Se buscaba la desregulacion para
una economia de libre mercado, la racionalizacién de las normas y preceptos para una
economia mas abierta, (Ley de Competencia, Reglamento de Servicios Portuarios, Ley
del Servicio Publico de Energia Eléctrica, Ley Federal de Proteccion al Consumidor, se
reformo la Ley de Sociedades Mercantiles), adaptandose al contexto internacional con
la firma del Tratado de Libre Comercio con América del Norte. Se registré también la
modificacién del nombre de la SECOGEF y surgi6 asi la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, con la perspectiva de una institucion que buscaba renovarse
para realizar las actividades de fiscalizacion y control en la funcién puablica. Sin
embargo, un gobierno que nace cuestionado en su legitimidad no goza de la plena
confianza y credibilidad en sus propositos, sin embargo, ello no obstaculiza la
aplicacion de programas y politicas, tal fue el caso en dicho sexenio, que con actos
espectaculares el gobierno busco reforzar su credibilidad y limpiar su imagen. Por otra
parte la politica econdmica de privatizacion del sector publico se convirtio en fuente de
corrupcion, dichos procesos de desregulaciéon y reforma se vieron opacados por la
crisis y la rebelion de los zapatistas en Chiapas.

Como una aproximacion reciente, se pueden mencionar algunos cambios registrados
en el sexenio de Ernesto Zedillo. Los graves problemas de corrupcion en el periodo
salinista y en el contexto de una de las crisis economicas mas profundas en el pais,
conocida coloquialmente como el “error de diciembre”, el gobierno de Zedillo
estableci6 en el Plan Nacional de Desarrollo (1995-2000), un apartado referido a dicha
problematica (Probidad y rendicion de cuentas en el servicio publico), en el que se
sefialaba la necesidad de una lucha frontal contra las causas de la corrupciéon y la
impunidad. Del mismo modo, de uno de sus objetivos (Desarrollo democratico) se
derivo la estrategia de la “Reforma de Gobierno y la Modernizacion de la
Administracion Publica”. En tal sentido se propusieron diversas tareas encaminadas a
la simplificacién y adecuacién del marco normativo de los procesos administrativos
para reducir sus costos, generar transparencia en las operaciones y mejorar la
atencion a la ciudadania.
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Asimismo se impulsé el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
1995-2000 (PROMAP), que entre sus objetivos proponia: “Transformar a la
Administracion Publica Federal en una organizacion eficaz, eficiente y con una
arraigada cultura del servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las legitimas
necesidades de la sociedad; y combatir la corrupcion y la impunidad a través del
impulso de acciones preventivas y de promocion, sin menoscabo del ejercicio firme,
agil y efectivo de acciones correctivas™®

En este objetivo se puede observar que esta presente la idea sobre la necesidad de
una cultura del servicio con relacion a la satisfaccion de las necesidades de la
sociedad y el combate a la corrupcion. Se proponia también en dicho Programa la
necesidad de una reforma a los 6rganos de control de la gestion publica y la creacién
de una instancia de fiscalizacion superior; se propuso la edificacion de una cultura para
reforzar los valores éticos del servicio publico; asimismo se elaboré un subprograma
de dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor publico con el que se pretendia
impulsar el servicio profesional de carrera. Sin embargo, algunos de estos
planteamientos no pudieron concretarse, por lo que los pasos que se dieron resultaron
insuficientes para la consolidacién de un cambio cultural en la Administracion Publica
Federal.

En la ultima década, en el contexto de la redefinicibn del modelo econdmico y la
modernizacion econOmica, se registraron diversos procesos de desincorporacion de
empresas paraestatales, la desregulacidon economica condujo a una redefinicion del
papel del Estado en la economia. En el aspecto politico se registrd un proceso de
liberalizacién y transicion, los cuales condujeron a la alternancia en el gobierno. Sin
embargo, desde una perspectiva general, se puede decir, que dichos procesos de
transicion y liberalizacién estuvieron acompafados de fuertes actos de corrupcioén,
como se ha sefalado. Pero sobre todo este proceso existe un problema de fondo, que
se refiere al caracter del Estado y a los esquemas de gobernabilidad, si se mantienen
estructuras autoritarias y poderes discrecionales, los esquemas de servicio publico
resultan limitados, maxime cuando las politicas gubernamentales conllevan a la
privatizacion y enajenacion del sector publico del Estado. Durante mucho tiempo, el
origen de imposicion, fraudulento o corrupto de los gobiernos limitaba la legitimidad y
credibilidad del funcionamiento y desarrollo de la gobernabilidad en un sentido
democratico, sobre esa base coexistian los gobiernos autoritarios y la corrupcion.

Si se tiene en cuenta dicha situacion, de acuerdo a los aspectos de la cultura del
servicio publico se puede observar la manifestacion de ciertas deficiencias en el sector
publico en cuanto a la transparencia, su calidad o los propios rezagos legales en que
se desarrolla la actividad de los servicios publicos. Los factores que influyeron en estos
procesos de evolucion tanto en las normas, los instrumentos y las politicas de control y
fiscalizacion, han sido los problemas de corrupcion, centralismo, ineficiencia
burocratica, las nuevas exigencias sociales y la configuracion de un contexto
internacional de alta competencia econdmica.

108 PROMAP 1995-2000. Diario Oficial de la Federacién, 28 de mayo de 1996, p.63.
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En dichos antecedentes destacan el establecimiento de algunas bases normativas y
modificaciones legales que incidieron en las tareas de la Administracion Publica
Federal, en la labor de los érganos de control y fiscalizacién. Sin embargo, cabe
sefialar que a pesar de ello, desgraciadamente los problemas de corrupcion e
ineficiencia se siguen registrando en el sector publico, como un problema estructural
gue tiene que ver con el sistema politico presidencialista, la presencia de poderes
discrecionales y las insuficiencias del desarrollo democratico.

En el contexto reciente los problemas de corrupcion afectaron la credibilidad y
confianza de la ciudadania en las instituciones y en la Administracién Publica. Los
problemas especificos, son dificiles de registrar, sin embargo, retomando la
informacion de la SECODAM, se puede tener un panorama de la situacion que se
registr0 en los ultimos afios. Con ello se observa que los problemas que se han
presentado en la Administracion Publica Federal, deficiencias, discrecionalidad y
practicas ilicitas influyen en los rasgos de la cultura del servicio publico y en las tareas
de combate a la corrupcion, como politica del gobierno federal. En ello destaca el
Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania, mecanismo que
permite a los ciudadanos expresar sugerencias, solicitar asesoria, denunciar
irregularidades e ineficiencias en la gestiéon publica y servicios del gobierno.

Al respecto se puede retomar algunos datos que reflejan dicha situacién, como parte
de los procesos frente al problema de la corrupcion y que a su vez nos dan una idea
de la cultura del servicio en este respecto. De diciembre de 1994 a agosto del 2000
dicho sistema capt6 4,003, 231 solicitudes ciudadanas, de los cuales 978,118 estaban
relacionadas con presuntas irregularidades cometidas con servidores publicos;
621,976 se referian a sugerencias, reconocimientos y peticiones y 2,403,137 fueron
consultas de la poblacion sobre requisitos de tramites ante las autoridades. De las
978,118 solicitudes ciudadanas relacionadas con presuntas irregularidades, el 85.5%
se atendieron en forma inmediata y sélo el 14.5% restante de los casos se integro al
expediente para iniciar la correspondiente averiguacion previa al procedimiento
administrativo de responsabilidades.”

En cuanto a la evolucién de las quejas y denuncias realizadas frente al problema de la
corrupcion, entre 1995 y 1998 en términos generales, el numero de quejas, denuncias
y solicitudes ciudadanas tuvo un crecimiento de mas del 150 por ciento.

A lo anterior se agrega que hubo un incremento de la participacién ciudadana en
cuanto a las denuncias, sin embargo, se reconoce que siguen existiendo limitaciones.
Lo que se explica por la influencia de los factores siguientes:

199 SECODAM. Informe de Labores, 1999-2000.
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Falta de credibilidad de la poblacion en las autoridades; escasa cultura de peticiones
ciudadanas; reducida difusion sobre la normatividad aplicable a cada tramite o servicio;
limitada difusion de los servicios que proporciona la SECODAM y los érganos de
control interno; incipiente capacitacion y sensibilizacion del servidor publico; ausencia
de politicas claras e integrales para establecer programas preventivos; desmotivacion
de los ciudadanos al no recibir informacion sobre la resolucion a su queja o denuncia y
por los largos tiempos de respuesta sobre la resolucion de sus peticiones; insuficientes
acciones contundentes para sancionar a los servidores publicos infractores; carencia
de acuerdos y convenios a nivel internacional (particularmente con las autoridades
migratorias).

Ademas de estos factores, las debilidades en los criterios técnicos y operativos de
caracter juridico respecto a las atribuciones y funciones para aplicar el proceso de
atencion ciudadana, asi como estructuras organizacionales no funcionales de los
6rganos internos de control”.**

La gravedad de los actos ilicitos en el sector publico, sin duda, afecta la prestacion de
los servicios a la sociedad, la falta de transparencia en el gobierno y los poderes
publicos genera desconfianza ciudadana. Con respecto a la situacion especifica de las
guejas y denuncias recibidas de las irregularidades en la Administracion publica se
sefiala que la SECODAM recibi6 mas de 7 mil quejas y denuncias sobre
irregularidades en la Administracion Publica Federal: 44.63 corresponden a
irregularidades en tramites; 32.32% corresponden al abuso de autoridad; 12.69% a
maltrato; 6.81 a problemas de Extorsion y 3.55% a irresponsabilidad laboral.

De acuerdo a informacion de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
entre 1999 y 2000, las tareas de combate a la corrupcion reflejan los siguientes datos:
relacionados con la corrupcion en el sector de los servidores publicos, se ejercieron
12,091 sanciones a 11,781 servidores publicos, 1,022 de las cuales fueron de caracter
econdmico, con un monto de 766 millones 18 mil pesos. Por otra parte se registraron
51,702 sanciones administrativas a 51,017 a servidores publicos, de los cuales 4,945
fueron de tipo econdémico por un monto aproximado de 3,179 millones 14 mil pesos.
Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal presentaron ante
las autoridades respectivas 241 denuncias penales por presuntos delitos cometidos
por los servidores publicos, que llevaron a un quebranto econémico aproximado de 16
millones 109 mil pesos.!™ Lo anterior refleja la persistencia del problema de la
corrupcion, que existen limitaciones y deficiencias en su control y prevencion.

La aplicacién de un nuevo modelo econdmico en el pais, a partir de la década de los
ochenta, condujo a la realizacion de reformas y al establecimiento de nuevos
esquemas de administracion, frente a las viejas estructuras burocraticas tradicionales,

110 SECODAM, PNCCFTDA 2001-2006, P.21.
111 SECODAM. Informe de Labores 1999-2000.
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la falta de reglas claras en la labor de los servidores publicos, deficiencia en las tareas
de planeacioén y evaluacion de las politicas, la ineficiencia en los resultados frente a los
problemas sociales y la manifestacion del fenbmeno de la corrupcién, se abrid un
proceso hacia el establecimiento de nuevas estructuras administrativas, modernizando
sus mecanismos de control y fiscalizacion. Se favorecié un nuevo clima organizacional
y el surgimiento de nuevos rasgos en la cultura del servicio publico. Sin embargo, el
proceso aun tiene aspectos pendientes, en cuanto a la infraestructura ética cultural,
con respecto a la socializacion de los valores de la cultura de transparencia en el
servicio publico, en cuanto a una perspectiva preventiva y estratégica que contribuya a
la mejora de la eficiencia en el logro de los objetivos de la funcién publica frente a la
problematica social del pais.

4.3 Preceptos para lalucha contrala corrupcion en el altimo sexenio

El gobierno surgido de un proceso de alternancia politica, tubo que actuar sobre las
bases del Estado y las instituciones del sistema politico-administrativo existente, a
partir de ello se realizaron las adaptaciones y el redisefio institucional en algunas areas
para el ejercicio de las politicas gubernamentales.

Nuestro estudio busca sefialar los rasgos de la cultura del servicio publico que se han
configurado en la etapa de transicion politica y en ello, ocupa un lugar central el tltimo
sexenio, considerando de forma especifica las tareas de combate a la corrupciéon que
desarrolla la Secretaria de la Funcion Puablica, que parte de las atribuciones legales y
los asuntos que le corresponde atender.*?

La postulaciéon de ciertos principios para orientar la actividad y ejercicio de la funcion
publica se constituye en referente para el andlisis de la politica establecida por el
gobierno actual, desde nuestro campo especifico, el analisis de las orientaciones de la
politica gubernamental ante el problema de la corrupcion. Resulta importante sefalar

12 Al respecto se pueden sefialar las siguientes: a) La organizacién y coordinacién del sistema de control y evaluacién
gubernamental, relacionados a la inspeccion del ejercicio del gasto publico federal, y su congruencia con los presupuestos de
egresos; la expedicién y vigilancia en el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion en la Administracién Pablica
Federal; establecimiento de las bases generales para la realizacion de auditorias en las dependencias y entidades de dicho sector.
b) Dirigir, organizar y operar el sistema de Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, en los
términos de la Ley en la materia, dictando las resoluciones conducentes en los casos de duda sobre la interpretacion y alcances
de sus normas.

c) Aprobar y registrar las estructuras orgénicas y ocupacionales de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal y sus modificaciones; establecer normas y lineamientos en materia de planeacion y administracién de personal;
establecer las politicas generales en materia de los servicios de informatica de las dependencias y entidades de la administracién
publica federal.

d) Llevar el registro y seguimiento de las declaraciones patrimoniales que deban presentar los servidores puablicos y verificar su
contenido; regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacion, destino o afectacién de los bienes inmuebles de la Administracion
Publica Federal y se encarga de llevar adelante las politicas de combate a la corrupcion a través de programas y tareas
especificas.

e) La Secretaria de la Funcién Publica tiene como mision: “Abatir los niveles de corrupcion en el pais y dar absoluta
transparencia a la gestion y al desempefio de la Administracion Pablica Federal”.
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gue utilizamos el concepto de politica gubernamental relacionado a la perspectiva de
andlisis de politicas publicas, con ello se hace referencia a la funcion de gobierno y a
la gestion publica de los problemas de la sociedad.'*® En nuestro caso con referencia
al problema de la corrupcion y las politicas desarrolladas para su combate como una
expresion especifica de la cultura del servicio publico.

La problematica social del pais durante las ultimas dos décadas ha estado relacionada
a las deficiencias del Estado y a la corrupcién politica, por lo que se han generado
diversas preocupaciones al respecto, la demanda de su combate ha ganado fuerza. La
denuncia de la corrupcion en los gobiernos anteriores, sirvié de consigna en la lucha
electoral de 2000 contra el partido que estaba en el gobierno, fue una de las banderas
de Fox, como sefiala uno de nuestros entrevistados:

“El tema de la corrupcion fue una de las banderas de este gobierno, fue algo
que le dio muchos votos al partido en el gobierno, porque de una u otra
forma todos hemos padecido diversas conductas de corrupcion en el
gobierno, en el rubro de tramites, en el rubro de exceso de normatividad por
ejemplo. Alli hay todo un reto de trabajar para mejorar la regulacién, esto
significa quitar las practicas que impiden el desarrollo y generar las que lo
promueven”. SFP, Director.

Por lo que existia la necesidad de enfrentar dicha problematica social desde el
gobierno, para ello se establecieron los lineamientos de politica gubernamental en el
Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y en el Programa Nacional de Combate a la
Corrupcién, de donde se derivan tareas y estrategias de la funcion publica al respecto.

Desde la perspectiva del andlisis de las politicas publicas resulta importante sefalar
gue el espacio de lo publico se refiere al ambito estatal, sus funciones vy
responsabilidades, de la cual derivan las politicas del gobierno. Refiere al ambito de
competencia del interés y utilidad de todos los ciudadanos de una comunidad politica,
sus derechos, obligaciones y beneficios, es decir, lo que queda comprendido en el
campo de la politica y los asuntos publicos; asi como los procesos de definicion de las
normas y reglas que rigen la organizacion politica estatal, sus modalidades de
representacion, asi como la emanacion del ejercicio y gestion de gobierno, de sus
politicas y programas sustantivos.

Por otra parte, analiticamente se puede decir, que el ambito de lo privado esta referido
a los intercambios y relaciones entre los individuos, que en gran medida estan
restringidas a la obtencion de utilidades privadas y cuyo ambito de competencia se
realiza con independencia de las instancias gubernamentales y los asuntos publicos
en el Estado. Contradiccion que se ha observado en la redefinicion del Estado y los
proyectos economicos aplicados durante los Ultimos tres sexenios.

1% Una explicacion mas amplia del concepto y sus aplicaciones se puede ver en: Luis F. Aguilar Villanueva (2000); Eugene
Bardach (2001); Eugenio Lahera Parada (2002).
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Frente a ello se configura la cultura del servicio publico en coincidencia con la
aplicacion de politicas publicas, con referencia al acto de gobernar y gestionar
demandas sociales con sentido publico, y no privado, es decir, apegada al marco
constitucional en respuesta al respaldo legitimo de los ciudadanos y con ello fortalecer
los mecanismos democraticos decisorios.

Ante el deterioro de la vida social, adquieren mayor importancia las politicas publicas,
con relacién a las formas de definicién, elaboracién y ejercicio en el terreno del
guehacer politico, ya que se correlacionan con la estructura institucional, el régimen y
las reglas que norman la participacion de los actores politicos, de cuyo caracter
dependen en gran medida las formas de aplicacion de dichas politicas.

La encrucijada en la que se encuentra nuestro pais, respecto del proceso de
democratizacion, se refleja en la expectativa de cambio que se generé con la
alternancia politica, lo que exige el desarrollo de politicas publicas con mejores
resultados, la ampliacion democratica implica mayor participacién ciudadana, una
mayor correspondencia entre las demandas sociales con la gestion publica, es decir,
gobernar con la sociedad y bajo escrutinio de la misma, o de lo contrario, la falta de
consensos, el peligro de la crisis de confianza y el cuestionamiento de la legitimidad
pueden conducir a una fase de involucion politica.

El problema de la corrupcién afecta el interés comun, tiende a alcanzar un alto grado
de afectacion social, por lo que se ha convertido en objeto de politica gubernamental,
estd determinado por la capacidad del gobierno con relacion a las demandas de la
sociedad, que de manera desagregada se da entre los diversos grupos de mediacion y
negociacion ante el gobierno, sin olvidar que la dimension de dichas demandas tiende
a desbordar el alcance de los recursos para las soluciones requeridas.

Por el nivel de afectacion social se le ha dado un tratamiento diferenciado desde
diversas instancias, entre las que se encuentra la SFP, la cual tiene a su cargo como
parte de la gestion administrativa, el establecimiento de las estrategias y tareas
especificas en el sector publico para el control y la fiscalizacion frente al problema de
la corrupcion.

El estudio de la cultura politica y especificamente en lo referente a la cultura del
servicio publico tiene en sus referentes en diferentes actores y en la politica del
gobierno frente a los problemas que se presentan en el ambito del servicio y la funciéon
publica, en tal sentido para reforzar nuestra investigacion, se sefialan los aspectos
fundamentales de la politica del Gobierno Federal sobre el problema de la corrupcion,
considerando para ello los aspectos mas relevantes planteados en algunos
documentos oficiales como son: el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el
Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo 2001-2006. Sefialando también algunos aspectos de la labor
desarrollada por la Comisién Intersecretarial y la Secretaria de la Funcién Puablica.
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Algunos aspectos del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Las expectativas del
gobierno del cambio se plasmaron en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Las
tesis de dicho documento fundamentan la perspectiva abierta por el gobierno frente a
los problemas del pais. En los procesos de aplicacion de las politicas gubernamentales
se elaboraron diversos programas derivados de los principios que contiene dicho Plan.
Se puede plantear que las caracteristicas de la cultura del servicio publico en el
presente gobierno tienen sus referentes discursivos en dicho documento, por lo que
resulta importante establecer algunos sefialamientos al respecto.

La percepcion de las condiciones y rasgos en el servicio publico al inicio del presente
gobierno registraba la corrupcién como uno de los grandes problemas del mundo y en
el &mbito nacional resultaba una de las preocupaciones centrales de la ciudadania y
de los servidores publicos.*** Por ello, se propuso como una de las prioridades del
nuevo gobierno la prevencion y el combate a la corrupcion y a la impunidad, mediante
el impulso de acciones preventivas.

Se diagnostico una la limitada atencién en la formacion y capacitacion de los
servidores publicos en el desempefio de su quehacer, la falta de seguridad de los
servidores publicos con respecto a su empleo y la consecuente pérdida en las
instituciones por los cambios continuos y discrecionales de funcionarios y técnicos.**®

En cuanto a la falta de seguridad de los servidores publicos con respecto a su empleo
y la consecuente pérdida en las instituciones por los cambios continuos vy
discrecionales de funcionarios y técnicos.'*® En conjuncién con las limitaciones en la
planeacion estratégica y evaluacion de las politicas publicas; la sobre-regulacion de la
administracion y las estructuras de organizacion sobredimensionadas con formas
jerarquicas que dificultan la operacion; escasa coordinacion interinstitucional para el
desarrollo de programas. Aspectos que en gran medida se fueron atendiendo con el
servicio profesional de carrera, la elaboracion de los programas y las propuestas de
iniciativas legales al respecto, frente a dicha situacion compleja ain quedan aspectos
pendientes por atender en cuanto a la coordinacion y evaluacion de las politicas y
programas de gobierno.

El diagnostico de insuficiencia en las tecnologias se atacé con los sistemas
computarizados e internen pero la complejidad de los problemas sociales y la realidad
de algunas poblaciones sin acceso a dichos sistemas dificulta los resultados, lo que
plantea la necesidad de utilizar otros esquemas de relacién y atencion a las
demandas.

14 PND 2001-2006, p.144-145.
115 PND 2001-2006, p.145
118 pND 2001-2006, p.145

96



Frente a la situacion predominante hasta el afio 2000, influenciada por los vacios
legales y las deficiencias en el servicio publico, se establecieron los objetivos para el
desarrollo de la funcion publica, entre los cuales se pueden mencionar los siguientes:

» Abatir los niveles de corrupcion en el pais y dar absoluta transparencia a la
gestion y el desempefio de la administracion publica federal.

» Erradicar la corrupcion y la impunidad y garantizar un desempefio transparente,
honesto y ético de los servidores de la administracion publica federal.

» Elevar la calidad del servicio publico, de acuerdo con las necesidades y
exigencias de la ciudadania.

» Establecer condiciones que garanticen la eficacia del quehacer gubernamental y
crear una cultura en la funcién publica basada en valores éticos.

» Para evaluar el resultado de la lucha contra la corrupcién se recurrira a
indicadores internacionales y a estimaciones del costo de la misma en términos
de producto interno bruto, asi como a la percepcién del ciudadano usuario de
los servicios que presta la administracion pablica.**’

De acuerdo con lo anterior se establecieron las politicas de la Administracion, con
apoyo en cinco normas basicas para la accion gubernamental: apego a la legalidad,
gobernabilidad democratica, federalismo, transparencia, rendicién de cuentas.*®

Lo que resulta importante respecto a la orientacion propuesta, sin embargo se debe
insistir en la difusion de dichos postulados y hacerlos realidad para definir y orientar las
practicas en la funcién publica.

El planteamiento de convertir a México en un pais de leyes, que dé certidumbre,
seguridad y confianza a los ciudadano tiene limitaciones por las disfuncionalidades del
Estado de derecho, el cual aun no opera como estado democréatico de derecho. La
gobernabilidad es aun deficiente y elitista, a pesar de que se ha mencionado la
colaboracién de las dependencias publicas federales para que la ciudadania tuviera
mayor participacion en los procesos de definicién, ejecucién y evaluacion de las
politicas publicas, no se han concretado los mecanismos para ello.

En cuanto a la politica del federalismo y la descentralizacion para el ahorro de
recursos, la justa redistribucion del gasto, generar mayores ingresos y promocion del
desarrollo sustentable, siguen existiendo problemas debido a la influencia partidista y a
las caracteristicas propias de los gobiernos divididos, la ejecucién de obras y
prestacion de servicios publicos de los gobiernos locales tienen aun restricciones, el
fortalecimiento de las autonomias estatales y municipales, asi como la capacidad de
autodeterminacion se ven limitadas en cuanto los esquemas de financiamiento.

117 PND 2001-20086, P.145.
118 Dichas normas se proponen en el PND 2001-2006, de acuerdo a sus postulados fundamentales: humanismo, equidad, cambio;
y de acuerdo a cuatro criterios centrales: inclusion, sustentabilidad, competitividad y desarrollo regional.
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Se propuso la actuacién del Ejecutivo federal y los servidores publicos de la
administracion publica federal bajo esquemas transparentes, abiertas al escrutinio
publico, respecto de los programas, sus logros y recursos utilizados. Con reglas de
acceso a la informacion gubernamental en colaboracion con la sociedad para erradicar
la corrupcion. Al respecto resulta relevante el establecimiento de La ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y la fundacion del
Instituto Federal de Acceso a la Informacion, de donde se derivan los resultados
iniciales que deben consolidarse, avanzando hacia el arraigo de la cultura de la
transparencia y rendicion de cuentas, aun existen dependencias que no han cumplido
a cabalidad con los esquemas que sefiala la ley, lo que permite que existan los
riesgos de corrupcién, ademas de que se requieren reforzar los esquemas de
transparencia en algunas areas relacionadas con la imparticion de justicia.

La propuesta de un gobierno de calidad total, cuyo quehacer central seria la
satisfaccion de las necesidades y expectativas de la sociedad, se vio limitado por el
contexto adverso de falta de acuerdos y de falta de crecimiento. La intencion de formar
un gobierno inteligente, capaz de utilizar los mas avanzados sistemas administrativos y
tecnoldgicos para evitar el dispendio de recursos y promover la eficacia de su funcién,
se promovio y fortalecié contra el burocratismo, pero demuestra que la tecnologia en si
misma soélo es un medio que ello debe estar combinado con las nuevas actitudes y
valores de la cultura del servicio publico, de lo contrario se corre el riesgo de
establecer esquemas tecnocraticos insensibles a las necesidades sociales que por si
mismos no previenen la corrupcion, por lo que hace falta concretar mecanismos y
esquemas abiertos de participacion social para la fiscalizacion social.

En el apartado referido al Area de Orden y Respeto que contempla el PND, se
establecieron los temas del combate a la corrupcion, la transparencia y el desarrollo
administrativo.

De las estrategias de combate a la corrupcion, se pueden destacar las siguientes:

“a) Prevenir y abatir practicas de corrupcion e impunidad, e impulsar la mejora de
calidad en la gestiébn publica. Instrumentar normas y procedimientos dirigidos a
prevenir la discrecionalidad y el abuso de autoridad de los servidores publicos en la
presentacion de los servicios bajo su responsabilidad. Asegurar a la ciudadania
certidumbre en cuanto a las actividades de las instituciones de gobierno, la calidad de
sus servicios, un cambio de actitud del servidor publico, garantizando su
profesionalizacion y honestidad.

Impulsar una mejora regulatoria interna en la administracion publica federal que facilite
la actividad gubernamental y garantice la aplicacion de controles indispensables. Asi
también establecer programas de mejora continua en los procesos, organizacion y
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desempefio de las instituciones y de los servidores publicos. Establecer los
mecanismos y programas necesarios con las dependencias y entidades del gobierno
federal y, en su caso, con las autoridades locales, con objeto de hacer esfuerzos
integrales y coordinados para la transparencia y el combate a la corrupcién”.**

“b) Controlar y detectar practicas de corrupcién. Erradicar conductas y actos ilicitos en
las instituciones publicas mediante la identificacion de areas, procesos y servicios
criticos susceptibles de corrupcion, asi como mediante el establecimiento de
mecanismos dirigidos a mejorar, evaluar y dar seguimiento, de manera periodica, al
desempefio de la gestion publica.

Transformar los 6rganos de control interno de las dependencias y entidades con un
enfoque preventivo que centre la atencidon en el andlisis y la mejora de los controles
internos, en dar la atencion debida a las denuncias ciudadanas y en llevar a cabo
auditorias dirigidas a los aspectos sustantivos de la actividad publica y de los
resultados que se deben obtener. Establecer los mecanismos de coordinacion
necesarios con las autoridades de los estados y municipios del pais, a fin de garantizar
el buen uso y aplicacion de los recursos federales que se transfieren a los gobiernos

locales”.1?°

“c) Sancionar las practicas de corrupciéon e impunidad. Aplicar la ley para sancionar las
conductas ilicitas de los servidores publicos, basdndose en investigaciones
debidamente fundadas que permitan enfrentar casos criticos de corrupcion sin
distincion alguna y, en general, concluir y difundir casos ejemplares de castigo que
sefialen la seriedad del Ejecutivo federal en el combate a dicha lacra”.***

“d) Dar transparencia a la gestion publica y lograr la participacion de la sociedad. La
credibilidad y transparencia de la gestion publica exige el acceso a la informacién
gubernamental, con el objeto de mostrar el desempefio de las instituciones, el
cumplimiento de los objetivos y programas de trabajo establecidos, el uso de recursos
asignados, el otorgamiento de sus servicios y los resultados alcanzados. Asimismo es
importante ampliar y garantizar la eficacia de mecanismos de registro, investigacion y
atencion de quejas y denuncias presentadas por la ciudadania.

Promover el disefio y la aplicacion de sistemas de medicién que permitan conocer con
mayor puntualidad la percepcion de la sociedad sobre el fenébmeno de la corrupcion.
Establecer acuerdos con la sociedad para enfrentar la corrupcion, mediante acciones
concretas que muestren su participacion corresponsable en esta tarea nacional”.**?

119 PND 2001-2006, P.145-146.
120 pND 2001-2006, P. 146.
121 PND 2001-2006, P. 146.
122 pND 2001-2006, P. 146.
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“e) Administrar con pertinencia y calidad el patrimonio inmobiliario federal. Verificar el
buen uso y aprovechamiento de los inmuebles patrimonio del gobierno mediante el
registro publico, el evallio y la conservacién de la propiedad inmobiliaria federal™*

Dichos principios y estrategias abarcan los aspectos fundamentales en el combate a la
corrupcién y muestran el contenido de la politica que el gobierno federal establecio
para conducir sus tareas publicas, lo que se convierte en referente para tener un
indicio hacia la cultura del servicio publico, en cuanto a sus aspectos normativos,
encaminado a la transparencia, a la rendicion de cuentas, al combate a la corrupcion,
aspectos que se relacionan con la cultura de la legalidad y por consiguiente con la
cultura de la transparencia, sin embargo, sus resultados aun son incipientes.

Como derivacion del Plan Nacional de Desarrollo se realizaron otras actividades y
compromisos con respecto a la lucha contra la corrupcién, entre las cuales se pueden
mencionar las siguientes:

% Se establecio la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a
la Corrupcion en la Administracion Publica Federal.

< El Programa Nacional de Combate a la Corrupcibn y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006.

% El Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion.

% La Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcion

La Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcién en la
APF. La Administracion Fox, desde sus inicios puso atencion al problema de la
corrupcion, teniendo entre sus prioridades la realizacion de tareas y el establecimiento
de compromisos.

El dia primero de diciembre de 2000 se expidid el acuerdo para crear la Comision
Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcidon en la
Administracion Publica Federal, como una Comision Intersecretarial de Caracter
Permanente. De dicho acuerdo se pueden sefialar los algunos aspectos basicos. La
Comision quedo integrada por los titulares de las dependencias de la Administracion
Publica y es presidida por el Secretario de la Funcion Publica.

Tal como nos comentaron algunos de sus miembros, al ser entrevistados:

128 pND 2001-2006, P. 146.
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“Esa Comision se cre0 el 4 de diciembre de 2000, que fue muchos dicen la primera
decision del Presidente Fox, una decision inmediata después de su toma de
posesion y es el primer acto de gobierno. En ésta Comision se integran las 18
Secretarias de Estado, la PGR y 10 de las entidades mas importantes y en
conjunto estas instituciones ejercen mas del 80% del presupuesto de egresos de la
federacién, entonces estamos hablando de que abarcan méas del 80% de toda la
Administracién Publica en términos presupuestales. Algo fundamental es que esta
Comision tiene por objeto coordinar las politicas en todas las secciones de la APF.
Con esta Comision Intersecretarial la SECODAM ahora SFP es un miembro de
ésta Comisién, de hecho el secretario de la Funcion Publica es el presidente de la
propia Comision... La SFP es un pilar muy importante en esto porque tiene areas
preventivas, de mejoras de procesos, de mejoras de la administracion, de
desregulacion, de vinculacién con la transparencia, de atencion ciudadana, de
investigacion, de sancién, de verificacion de denuncias y quejas, las propias
areas de prevencién. La SFP trabaja de manera muy coordinada con la Secretaria
Ejecutiva de esta Comision Intersecretarial’. SFP, Director.

Resulta importante mencionar algunos objetivos que se propuso dicha Comision:

= Establecer lineamientos y acciones concretas en el conjunto de la
Administracion Publica Federal para prevenir la corrupcion.

= Crear una cultura del servicio publico sustentada en valores y principios éticos
gue se reflejen en el quehacer cotidiano de las instituciones y los servidores
publicos.

Entre sus atribuciones se sefialan ademas de la instrumentacion de las medidas de
combate a la corrupcién y de transparencia en la gestion publica, acciones para
mejorar la calidad de los servicios publicos; dictar las medidas que fomenten en las
instituciones y los servidores publicos la cultura de transparencia, el respeto de los
derechos de los ciudadanos, la rendicién de cuentas, la observancia de valores éticos
en el trabajo y el rechazo a las practicas de corrupcion.

De donde se derivan sus lineas de accion entre las que destacan: la mejora de
sistemas y procesos en los servicios publicos, participacion y atencién a la ciudadania,
colaboracion con gobiernos estatales y municipales para prevenir y combatir la
corrupcién y para lograr la transparencia en la funcion publica, y el desarrollo de una
cultura arraigada en el servicio publico de calidad, transparencia, rendicion de cuentas,
respeto al ciudadano y observancia de valores éticos.***

124 E acuerdo fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de diciembre de 2000.
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A este respecto, el Presidente de la Republica dijo que: “Uno de los primeros actos de
mi gestion fue precisamente, instalar la Comision Intersecretarial para la transparencia
y el Combate a la Corrupcion, cuyo objetivo es coordinar los esfuerzos del Poder
Ejecutivo al mas alto nivel para prevenir y combatir practicas de corrupcién e
impunidad; sancionar conductas ilicitas; impulsar el redisefio de la Administracion
Plblica Federal, la mejora de procesos y la calidad de la accion publica; y lograr la
participacion de la sociedad en un entorno de estrecha coordinacion entre los tres
ordenes de gobierno, a fin de construir una nueva cultura de lo pablico™?°

En cuanto al combate a la corrupcion y el funcionamiento de la Comisién, asi como los
avances y retos que tiene se agrega que:

“El combate a la corrupcién es una prioridad del Gobierno Federal y para trabajar
en esto no solamente esta la SFP sino que se generd la Comision Intersecretarial,
... la funcion de esta Comisién es generar acciones y politicas para abatir practicas
de corrupcion al interior de la APF... Estamos inmersos en un trabajo que en algun
momento debe empezar a rendir frutos, pero el combate a la corrupcién no ha sido
facil porque ha habido mucha resistencia”. SFP, Director.

De acuerdo a la informacion de la SECODAM-SFP, se pueden mencionar algunos
aspectos de la politica y las primeras acciones que se desarrollaron:

Se establecieron lineamientos y acciones concretas en el conjunto de la APF para
prevenir la corrupcion; promover reformas tendientes a fortalecer los instrumentos
juridicos para aplicar sanciones efectivas ante las desviaciones de los servidores
publicos; crear una cultura del servicio publico sustentada en valores y principios
éticos; y facilitar mecanismos de informacion y rendicién de cuentas a la ciudadania,
en todos los ambitos de la funcién publica.

En 2001 la Comision, en coordinacion con la Secretaria Ejecutiva de la Comision
Intersecretarial (SECI) de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM), realizé un inventario de areas criticas de corrupcion, que considero a
todas las dependencias y entidades de la APF, el cual integré informacion de 2 mil
areas que pudieron identificarse como mas proclives a practicas ilicitas al interior de
205 instituciones de la APF. Derivado de este inventario, se detectaron mas de 5 300
potenciales conductas irregulares y se propusieron mas de 7 100 medidas preventivas.

125 Mensaje del C. Presidente de la Republica, Vicente Fox . Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la
Transparencia y el desarrollo Administrativo 2001 2006. Secodam, México, 2001.
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La Secretaria Ejecutiva conformé el grupo de arranque de las 33 instituciones publicas
(G-33)'?° que en conjunto ejercen alrededor del 80 por ciento del Presupuesto de
Egresos de la Federacion. A través de este grupo se focalizaron los problemas
institucionales y se definieron los 33 Programas Operativos para la Transparencia y
Combate a la Corrupcion (POTCC) correspondientes. Los cuales se dirigieron hacia
procesos criticos de adquisiciones, obra publica, inventarios, recursos humanos,
administracion del presupuesto y a los procesos sustantivos de cada institucion,
acciones realizadas en 117 dependencias y entidades con 1251 areas criticas. Se
acordo la estrategia de usuario simulado; llevar a cabo licitaciones abiertas y por via
electrénica, a través del sistema COMPRANET; hacer publico a través de Internet los
criterios de informacién de su gestion; llevar a cabo un programa de desregulacion
interna.

Para hacer mas eficiente el desempefio de los servidores publicos, en 2001 el 76 por
ciento de las instituciones del G-33 tomaron iniciativas para inducir y adoptar un codigo
de ética o para fortalecer el arraigo de los valores éticos en sus servidores publicos.

El Gobierno Federal impulsd la expedicion y reformas a diversos ordenamientos
legales, de los cuales se pueden mencionar los siguientes:

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
Incorpora normas preventivas que permiten desarrollar y aplicar valores éticos en la
funcion publica, asi como dotar a la autoridad de mayores elementos juridicos para
corregir conductas irregulares de los servidores publicos a través de sanciones
administrativas.

Reformas a la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal. Las disposiciones
adoptadas fomentan la transparencia en el ejercicio de las atribuciones de las
dependencias y entidades de la APF y la PGR para una clara rendicion de cuentas de
la gestion publica.

Reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal. Modifica el ultimo pérrafo de su Articulo 46,
en el sentido de que las responsabilidades en que incurran los servidores publicos
federales o locales, con motivo del manejo o aplicacion indebidos de los recursos de
los fondos de aportaciones federales, sean determinadas y sancionadas por las
autoridades federales o locales segun corresponda, de conformidad con la legislacion
respectiva.

126 Considera las 18 secretarias de Estado, la Procuraduria General de la Republica, el Servicio de Administracion Tributaria, la
Comision Nacional del Aguay 12 entidades del sector paraestatal: PEMEX Corporativo y sus cuatro organismos subsidiarios;
Luz y Fuerza del Centro; Comision Federal de Electricidad; Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos;
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; Instituto Mexicano del Seguro Social; Loteria
Nacional para la Asistencia Publica y Aeropuerto y Servicios Auxiliares.
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Iniciativa de Ley Federal de Juicio Politico y de Declaracion de Procedencia. Su
finalidad es sistematizar en un ordenamiento legal independiente los procedimientos
de juicio politico y declaracién de procedencia de los servidores publicos.

Reforma al Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo. Reorganiza a la dependencia para fortalecer su funcién preventiva y
asegurar la legitimidad de los actos que le corresponde realizar en el orden
administrativo, y precisa diversos aspectos juridico-procesales para la adecuada
aplicacion de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores; asi como el
establecimiento de convenios con diferentes organizaciones sociales e instituciones de
educacion para promover la lucha contra la corrupcion y la cultura de la
transparencia.'?’

Otro de los aspectos en que se sustenta la politica del gobierno federal es el Programa
Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo 2001-2006. El cual fue elaborado en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, por la SECODAM, hoy Secretaria de la Funciéon Publica, como
una instancia del Ejecutivo Federal. Por lo que se pueden considerar algunos aspectos
del mismo, para tener un acercamiento a la forma en que se propuso enfrentar el
problema de la corrupcién en la Administracion Fox, y al mismo tiempo observar los
aspectos que pueden constituirse en referente de la cultura del servicio publico.

El Programa hace dos sefialamientos importantes, el primero relacionado con las
conductas que afectan la legalidad y el segundo relacionado con la propuesta de
transformacion de la Administracion Publica Federal, ambas como puede observarse
constituyen aspectos explicativos de la cultura del servicio publico:

1) En tal virtud, al hacer un analisis de las conductas mas frecuentes que llevan a la
trasgresion del orden juridico en la Administraciébn Publica Federal (APF), es facil
encontrar que gran parte de las violaciones tienen su origen o en una normatividad
compleja, o en la falta de capacitacién del personal, o en sistemas y procedimientos
gue carecen de estandares tanto de calidad como de efectividad. En otros casos, el
germen es la arraigada costumbre que hace ver como aceptable el que un servidor
publico reciba o pida un pago por sus servicios o decisiones; en otros, la impunidad
alienta la proliferacion de la corrupcion; en otros mas la ausencia de informacién
transparente y veraz a la sociedad de lo que esta puede y debe exigir a su gobierno,
favorece la aparicion de conductas ilicitas.

127 para una informacién completa sobre estos aspectos pueden verse los Informes de Ejecucion y los Informes de Labores de la
SECODAM vy de la SFP, aqui s6lo se alude de forma parcial a algunos aspectos relevantes. En cuanto al desarrollo y avances
concretos de la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion puede consultarse su “Reporte a la
sociedad. Primeras acciones en materia de combate a la corrupcién y mejora de la transparencia en la Administracion Publica
Federal”, asi como los informes de labores de la SFP.
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2) Este programa se propone: “Transformar la APF en una organizacion moderna
orientada al servicio y cercana a las necesidades e intereses de la poblacion, que: a)
promueva el uso eficiente, eficaz y honesto de los recursos publicos; b) combata a la
corrupcion y la impunidad mediante acciones preventivas y la aplicacién de sanciones
a quienes infrinjan la Ley; c) rinda puntual y transparentemente cuentas de la gestion
publica; d) fomente la dignidad y profesionalizacién del servidor publico, reconociendo
la capacidad y probidad de los que se consagran al cumplimiento de sus
responsabilidades; y, e) impulse la participacion de la sociedad en la vigilancia del
guehacer gubernamental, son los principios generales que dan sustento al Programa
Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y al Desarrollo
Administrativo (PNCTDA) que, elaborado en el marco del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2001-2006, ejecutara la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

(Secodam)”.!?®

Entre los objetivos del programa se pueden destacar los siguientes:

1 Preveniry abatir practicas de corrupcion e impunidad e impulsar la mejora de la
calidad en la gestion publica.

2 Controlar y detectar practicas de corrupcion, con la mejora de los controles
internos en las instituciones, con trabajos de vigilancia, evaluacién y auditoria.

3 Sancionar las practicas de corrupcién e impunidad.
4 Dar transparencia a la gestion publica y lograr la participacion de la sociedad.

5 Administrar con pertinencia y calidad el patrimonio inmobiliario federal

Al reconocer que la corrupcién en la sociedad y en particular en la Administraciéon
Pulblica Federal, es un fendmeno complejo derivado de muchas causas, se formularon
las estrategias y acciones dirigidas a prevenirla y sancionarla. En dicho Programa se
observan las preocupaciones por el mejoramiento del servicio publico y el combate a la
corrupcion, actuando en varios frentes, por lo que se plantean las estrategias de donde
se pueden destacar las siguientes:

¢ Reconocer el problema, el diagnostico de sus causas y efectos, asi como de los
puntos criticos que deben atenderse con mayor celeridad, a fin de revertir en el
menor tiempo posible sus efectos negativos.

¢ Entender que la corrupcion es un fendmeno arraigado en buena medida en el
tejido social, lo que requiere actuar sobre las bases de la cultura y la educacion
de la sociedad mexicana. Se trata de un fendmeno social que interesa a todos.

128 programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006, p.
11.

105



¢ Tener claro que el énfasis de la accidon publica para combatir la corrupcion debe
estar en la prevenciéon de conductas y hechos ilicitos, sin que ello implique
desatender la aplicacion rigurosa de la Ley cuando asi proceda.

+ Disefiar una politica de Estado con alta prioridad y parte de la agenda del
Ejecutivo Federal, en la que concurran esfuerzos de todas las instituciones
publicas de manera obligatoria, concertada y permanente.

¢ Tratar como bien publico la informacidbn gubernamental, con criterios de
excepcion para aquella relativa a la privacia y la seguridad de las personas.

¢ Utilizar de manera Optima y correcta los recursos presupuestales autorizados
por el Congreso.

¢ Significar un compromiso para la sociedad, cuya participacion debe ser activa y
con las garantias necesarias para la proteccion de sus derechos.

+ Rendir cuentas a la sociedad de las acciones, los avances y los resultados

obtenidos”.'?°

En congruencia con lo anterior se establecieron las lineas estratégicas del programa
como expresion de la politica a desarrollar por parte de la Secretaria de la Funcién
Publica.

Como puede observarse la politica del gobierno expresada en los postulados del
programa, se constituyen en el discurso orientador para los servidores publicos del
gobierno, desde donde se pueden sefialar como referencia de la cultura del servicio
publico,** cuya percepcién en los servidores pulblicos expresa un caracter de
orientacion integral, en tal sentido se puede observar la opinidn siguiente:

“El Programa Nacional de este gobierno en la APF, la caracteristica muy
importante de lo que tiene la funcion puablica hoy es que es un programa integral,
no soélo busca aplicar la ley sino que también busca la profesionalizacién del
servidor publico, pero también busca un cambio en los valores culturales de la
sociedad, entonces la mejor forma de atacar la corrupcion es desde estos diversos
ambitos. Profesionalizacién, modernizacion de la APF, vinculaciéon con la sociedad,
en términos de involucrar a la sociedad, de hacer conciente a al sociedad, de los
costos que genera la corrupcion y de que participe en su combate”. SFP, Director.

La referencia selectiva sobre algunos aspectos no pretende el analisis completo de
dicho Programa, se alude a dichos postulados como una expresién de la politica
gubernamental y en tal sentido, se mencionan como elementos discursivos de lo que

129 programa..., p. 35.

130 AJ respecto se realizaron algunas reformas que dieron origen a la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Piblica y
la creacion del IFAL La modificacion del nombre de la Secretaria y la aprobacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera.
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vengo sefialando en el marco del estudio de la cultura del servicio publico. Lo que
contribuye a tener un panorama de los principios y aspectos normativos y culturales
gue forman parte de las orientaciones hacia la actividad de los servidores publicos de
la Secretaria de la Funcion Publica, basada en valores como: la transparencia, la
legalidad, la eficiencia y calidad en el desarrollo de las tareas de la Administracion
Pulblica Federal. Sin duda, la evaluacion de un programa como éste rebasa por mas el
propésito de mi trabajo, o que no excluye la recomendacion hacia las instancias
correspondientes para que al aplicar dichas politicas realicen las tareas de evaluacion
de las mismas con objetividad ante la ciudadania.

El Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion. La magnitud
del fendmeno de la corrupcion y los riesgos permanentes de su manifestacion
atraviesa los distintos niveles institucionales y de la sociedad, acorde con los
planteamientos del PND y el Programa Anticorrupcién, en la politica gubernamental se
estableci6 un mayor compromiso con las organizaciones de la sociedad civil para
enfrentar la problematica.

El Gobierno Federal, la entonces Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
asi como diversas organizaciones e instituciones del pais suscribieron el 26 de febrero
de 2001, en la residencia oficial del Poder Ejecutivo, el Acuerdo Nacional para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcion, que entre sus compromisos establece:

Primero.- a cargo del Gobierno Federal: Mejorar los sistemas Yy practicas
administrativas para prevenir y combatir los actos de corrupcién; Hacer transparente la
informacion de la gestidén publica, poniéndola a disposicion de la sociedad en forma
clara, sencilla y permanente; Sujetarse a evaluaciones que midan el grado de avance
en la lucha contra la corrupcion; Perfeccionar los sistemas e instrumentos para la
captacion y atencién de quejas, denuncias y sugerencias; Establecer o reforzar los
mecanismos que se requieran para que las organizaciones e instituciones firmantes, la
sociedad en su conjunto, cualquier persona y los servidores publicos puedan presentar
sin temor sus quejas y denuncias; Ofrecer diversas opciones y facilidades para la
realizacion de tramites y la prestacion de los servicios publicos, que ademas de
mejorar su calidad, eviten la corrupcion; Promover la desregulaciéon, asi como las
adecuaciones legales que se requieran para agilizar y hacer mas eficientes las
acciones para combatir la corrupcion y evitar la impunidad; Establecer mecanismos de
induccion y divulgacion de principios éticos dentro de la Administracion Publica
Federal, asi como de la sociedad, para la revalorizacion y respeto del servicio y del
servidor publicos; Promover la incorporacién en los programas de estudio y fomentar
dentro de la sociedad, una cultura ética orientada a inculcar principios y valores
fundamentales para formar ciudadanos que respeten las leyes y rechacen cualquier
acto de corrupcion; Impulsar mecanismos que permitan incrementar la participacion y
vigilancia de la sociedad en el quehacer gubernamental en todos los niveles.
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Segundo.- a cargo de las organizaciones e instituciones: No participar en, ni propiciar
actos de corrupcién en sus tramites ante el gobierno, entre ellas mismas y con sus
propios agremiados y asociados; Denunciar los actos de corrupcion a los que se
enfrenten al realizar sus tramites ante el gobierno Federal y vigilar la honesta
actuacion de sus propios agremiados y asociados; Colaborar en los programas y
divulgacion de las acciones establecidas para combatir la corrupcién; Fomentar en sus
agremiados y asociados, en sus familias, en sus centros de trabajo y en su comunidad,
una cultura ética que rechace la corrupcion;

Tercero.- conjuntos: Colaborar, en sus respectivos ambitos de competencia o de
accion, en el combate a la corrupcién y en la transparencia de la gestion publica,
asumiendo las responsabilidades y cumpliendo las obligaciones que a cada uno
corresponda; Promover el reconocimiento a conductas sobresalientes de los
ciudadanos o de los servidores publicos, en apoyo al combate a la corrupcion o a
evitar la impunidad; Analizar y, en su caso, suscribir acuerdos sectoriales en ambitos
especificos para evitar la corrupcion e impulsar y fomentar la transparencia en el
servicio publico” (Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la
Corrupcion, Presidencia de la Republica, 26 de febrero de 2001).

El esfuerzo de las instituciones de gobierno en conjuncion con las organizaciones de la
sociedad, constituye un compromiso que impactara positivamente en la lucha contra la
corrupcion, el fomento y socializacién de los valores de una cultura ética basada en la
transparencia, la rendicibn de cuentas y en la legalidad fortalecerd nuevas
perspectivas para la cultura del servicio publico y la cultura politica democratica.

En este punto cabe agregar que existe diversas instancias e instituciones que se
relacionan con la lucha contra la corrupcion.**

131 Ademas de la Secretaria de la Funcién Pablica, (SFP), cuyas atribuciones legales ya hemos mencionado, se pueden agregar
las siguientes instancias: Comision Intersecretarial de Combate a la Corrupcién, (CICC). Organismo integrado con los titulares
de las Secretarias, en cuyos objetivos esté el prevenir y combatir la corrupcion en la Administracion Publica.

Auditoria Superior de la Federacion, (ASF). Encargada de realizar los procesos de auditoria en toda la Administracion Pdblica
Federal, rinde sus informes a la Cdmara de Diputados.

Procuraduria General de la Republica, (PGR). Se relaciona con otras dependencias respecto a la aplicacion de la ley y la justicia
en cuanto a los actos ilicitos como la corrupcion, el lavado de dinero y el narcotréfico.

Instituto Federal de Acceso a la Informacion, (IFAI). Organo creado a partir de la Ley de Trasparencia y Acceso a la
Informacién Puablica (junio de 2003) para propiciar el acceso de la ciudadania a la informacién publica, relacionado con la
rendicion de cuentas y la transparencia en el gobierno tiene diversos convenios con otras instancias e instituciones para
promover la cultura de la transparencia.

Fiscalia Especial para la Atencidn de Delitos Electorales (FEPADE). Su actividad se centra en la atencidn a denuncias de delitos
electorales, relacionados con la actividad de los partidos politicos en cuanto a la fiscalizacién del uso ilicito de los recursos
publicos en dicho &mbito.

Transparencia Internacional (México), (T1). Desarrolla actividades relacionados con el estudio de la corrupcion y la
transparencia. Busca colaborar con los gobiernos en el combate a la corrupcién y restaurar la confianza ciudadana en los
mismos. Entre sus mecanismos utilizados estan los Pactos de Integridad, que consisten en el establecimiento de acuerdos
formales entre los gobiernos y los participantes en los procesos de licitacion para prevenir irregularidades en las decisiones
administrativas, los cuales son firmados en presencia de un testigo de la sociedad civil, para darle y brindar transparencia a la
contratacion de un bien o servicio ofrecido al gobierno, con el objetivo de darle seguimiento e informar a la opinién publica
sobre las decisiones administrativas tomadas por los gobiernos.
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En la labor de la Secretaria de la Funcion Publica, se establecieron acuerdos vy
convenios de colaboraciéon con instituciones educativas, organismos publicos y de la
sociedad en general para realizar actividades diversas encaminadas a contrarrestar la
corrupcion, entre los que se encuentran: Asociacion de Instituciones Financieras
Internacionales, Camara de la Industria de la Radio y la Television, CONCAMIN,
CONCANACO, COPARMEX, IFE, PGR-FEPADE, CEMEFI, UNAM, UACH, UVM, UIA,
INAP, ITESM, IMER, IFAI, entre otros.

Estos procesos y la participacién de distintas instancias contribuyen a las tareas de
control y prevencion de la corrupcion, lo que sin duda, fortalece la perspectiva de una
cultura de la transparencia en distintos niveles de la sociedad y las instituciones
publicas.

La Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion. La corrupcién es un
problema que afecta la economia de los paises, el contexto internacional de mayor
intercambio econdémico, conlleva también los riesgos de la corrupcion y el lavado de
dinero, por lo que muchos gobiernos estan tomando medidas al respecto.

Al respecto el gobierno mexicano ha participado en diversos foros nacionales e
internacionales. Entre los diversos eventos que se han realizado, relacionados con el
combate a la corrupcion, cabe mencionar que del 9 al 11 de diciembre de 2003 se
celebr6 en nuestro pais la Convencion contra la Corrupcion. El dia 9, en Mérida
Yucatan, fue signada por el Presidente Vicente Fox, la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion. A dicho evento asistieron representantes de 125
naciones, de las cuales casi un centenar ya habian firmado el documento. El
Presidente destacO que: “con este instrumento auspiciado por la Organizacion de las
Naciones Unidas los gobiernos y los paises se hacen de herramientas Utiles para
lograr el propdésito de prevenir y erradicar un mal que agqueja a todas las naciones y las
relaciones entre sus ciudadanos, la corrupcién”.**?

Por su parte el representante del Banco Mundial, Daniel Kaufman dio a conocer que
“al menos 2 billones de dolares anuales se mueven en el mundo como ganancias
generadas por compras ‘sucias’ y, de terminarse con esa corrupcion, la poblacion
podria ver cuadruplicados sus ingresos y disminuirian 75 por ciento las muertes
prematuras™3

El contenido de la Convencion impactara en la politica anticorrupcion en nuestro pais,
ya que: “El documento incluye medidas preventivas, de penalizacion y de proteccion
de la soberania, asi como sanciones y reparaciones, decomiso e incautaciones,
responsabilidad de las personas juridicas, proteccion de los testigos y las victimas,

Consejo Mexicano de la Comunicacion, (CMC). Organismo del sector privado, a través de los medios de comunicacion, ha
realizado campafias y ha desarrollado eventos contra la corrupcion.

132 Gustavo Castillo, Rosa E. Vargas y Luis Bofia, La jornada, 10 de Diciembre de 2003, p. 52.

188 Gustavo Castillo, Rosa E. Vargas y Luis Bofia. Ibid, p.52.
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cooperacion internacional en las extradiciones, en la repatriacion de bienes y de dinero
y transferencias de fondos derivados de actos de corrupcion, lavado de activos y
dinero, y establece el cambio de informacién entre gobiernos y naciones”***

El Acuerdo de Mérida contiene planteamientos importantes encaminados al combate a
la corrupcion y la impunidad, como el recuperar los capitales llevados a los paraisos
fiscales producto de la corrupcion, los sobornos y el blanqueo de dinero, asi como
mecanismos legales para penalizar a instituciones privadas en dichos ilicitos,
facultando a las naciones firmantes a proceder inmediatamente en caso de extradicion,
sin necesidad de recurrir a acuerdos bilaterales; su aplicacion aun llevara tiempo,
debido a que el documento debera ser ratificado por los poderes legislativos de al
menos 30 paises. Lo cierto es que existe mayor preocupacion de los gobiernos por
establecer un nuevo marco de regulacion frente al problema, en concordancia con las
exigencias del contexto internacional.

Por otra parte si se relaciona el problema de la corrupcion con el funcionamiento de la
democracia, se observa que en varios paises, los mecanismos de conformacion de los
organos de gobierno y la representacion politica, como los procesos electorales, tienen
fuertes riesgos de ser influenciados por el dinero de la corrupcion y el narcotrafico. En
este contexto las democracias y los 6rganos del Estado se ven mermados en el
cumplimiento de sus funciones, como subrayé Lawrence Majas, ex-procurador de
Justicia de Trinidad y Tobago, al decir que en las naciones del Caribe “la democracia
se esta socavando, debido a los fuertes donativos que realizan empresarios
adinerados para las campafas politicas. Inclusive, algunos estan involucrados con el

narcotrafico”.1°

Se han sefialado algunos aspectos de la politica anticorrupcién, algunas tareas y
estrategias con respecto al problema de la corrupcion, s6lo me he referido a los
aspectos mas importantes con relacion a nuestro objeto de estudio, como factores que
inciden en la cultura del servicio publico desde los ambitos de la funcion publica. Lo
anterior puede interpretarse como parte de las condiciones existentes en la
administracién publica, en la necesidad de cimentar y profundizar la transformacion
cultural, que se estan dando los primeros pasos y que sin duda, podran evaluarse para
redefinir el rumbo a seguir. Sin embargo, un punto que debe tenerse presente es que
toda politica, programa o actividades, asi como los convenios internacionales, para su
éxito deben concretarse haciendo funcional y respetando el Estado de derecho, es
decir, apegarse a la legalidad y no permitir la impunidad que desalienta la confianza
econdmica y politica.

En las condiciones actuales del pais aun existen debilidades del Estado de derecho, la
persistencia de la impunidad afecta el ejercicio de la funcién publica y reproduce los
rasgos de una subcultura de la corrupcion arraigada en la falta de transparencia de las

134 Gustavo Castillo, Rosa E. Vargas y Luis Bofia. Ibid, p.52.
1% Gustavo Castillo, Rosa E. Vargas y Luis Bofia, La jornada, 11 de Diciembre de 2003, p. 47.
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estructuras burocraticas, en el control de la informacion publica, en las viejas practicas
autoritarias, en el uso indebido de recursos publicos, en deficientes resultados de la
gestion publica, en la falta de responsabilidad ética de los servidores y funcionarios
publicos; lo que en conjunto provoca la distorsion de los principios democréticos y el
sentido del servicio publico, teniendo como consecuencia general la desconfianza
ciudadana hacia las instituciones publicas.

La complejidad del problema de la corrupcion ha llevado a reforzar las tareas y
medidas para su control y prevencion, abriendo el camino hacia la nueva cultura del
servicio publico. Las tareas que la Secretaria de la Funcion Puablica viene
desarrollando con respecto al control y prevencion de la corrupcion, son parte del
marco general mencionado, lo que nos permite observar la emergencia de nuevas
normas legales que fundamentan la actividad de los servidores publicos, asi como la
interaccion de la ciudadania con el ambito de la informacién publica, proceso que
puede llevar a la formacion de la cultura del servicio publico con nuevos criterios, como
la transparencia y la profesionalizacion de los servidores publicos, siempre y cuando
se hagan realidad y no se quede en el discurso ideolégico para legitimar nuevos
privilegios desde el gobierno o se siga solapando la existencia de intocables.

La corrupcién no se puede explicar, ni en su origen, ni en su combate, Unicamente
como un problema moral o de buena voluntad, en la politica de los gobiernos existe la
influencia y el condicionamiento de los grupos de interés en la aplicacion de los
programas y politicas de gobierno. La democracia, como procedimiento para elegir a
los gobernantes, se ve limitada si no cuenta con mecanismos de transparencia y
fiscalizacion de sus propios procedimientos y del funcionamiento de los Poderes, la
actuacion de sus representantes como servidores publicos del Estado.

Resulta significativo plantear el analisis especifico de los factores y aspectos que
influyen en la corrupcion en el dmbito publico y sus instituciones, retomando las
explicaciones derivadas del conocimiento, las percepciones y orientaciones de los
servidores publicos en relacion con los procesos de la administracion publica.

4.4 La percepcion de lo publico y sus problemas

Al establecer una relacion explicativa entre los aspectos institucionales y los aspectos
subjetivos y valorativos sobre el &mbito de lo publico, resulta importante retomar la
explicacion que proviene de la teoria social sobre las representaciones sociales, como
una aproximacion empirica a la comprensién de un problema publico como es la
corrupcion: “Las representaciones sociales conciernen al conocimiento del sentido
comun, que se pone a disposicion en la experiencia cotidiana; son programas de
percepcidn, construcciones con estatus de teoria ingenua, que sirven de guia para la
accion e instrumentos de lectura de la realidad; sistemas de significaciones que
permiten interpretar el curso de los acontecimientos y las relaciones sociales; que
expresan la relacion que los individuos y los grupos mantienen con el mundo y los
otros; que son forjadas en la interaccion y el contacto con los discursos que circulan en
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el espacio publico; que estan inscritas en el lenguaje y las practicas; y que funcionan
como un lenguaje en razon de su funcion simbdlica y de los marcos que proporcionan
para codificar y categorizar lo que compone el universo de la vida” (Jodelet, 2000:10).

Analizar la corrupcion y la cultura del servicio publico, implica sefialar la manifestacion
del problema, pero al mismo tiempo ubicarlo en el contexto social, politico y econémico
prevaleciente, con ello se propicia la comprension especifica de las interacciones que
se registran en la funcién publica. Por ello resulta importante sefialar que la cultura
como esquema de orientacion influye en las interacciones de los actores, en las
distintas instancias del gobierno, las esferas de la Administracion Publica Federal, en
tal sentido nos referimos a la cultura politica de los servidores publicos y a los valores
gue orientan la funcién publica como factores que estan presentes en su actividad.

En los rasgos de la cultura politica de los servidores publicos juega un papel
importante el interés puablico, se considera como la razon de ser de las instituciones
publicas. Sin embargo, al relacionar esta visiébn con la cultura politica general se
sefala que existe la creencia de que el sector publico, en cuanto administracion es una
maquinita de derrochar dinero o hacerse de dinero, es decir, la plataforma de la
corrupcion.

Por otra parte, resulta significativo el sefialamiento de que existe una crisis en la
definicion del espacio publico, es decir, no hay un acuerdo al respecto. En tal sentido
se manifiesta las opiniones que definen lo publico, como expresiéon de intereses y
recursos de los ciudadanos, relacionado a la consecucion del bienestar colectivo, a
salvaguardar el bien comudn y la solidaridad. Es la razon de ser de la administracion
publica, el ethos publico. Y que bajo las condiciones actuales de recursos escasos se
busca hacer mas con menos, en el sector publico.

La percepcion de lo publico es una referencia de la cultura politica en la cual se refleja
la coincidencia en cuanto al interés comun y el bien comin como valores que estan
presentes. De donde resulta importante la comprensién de las finalidades que se
establecen para la funcion publica. Sin embargo el sefialamiento de la crisis de lo
publico puede ser motivo de una preocupacion con respecto a lo que sucede en la
politica de privatizacion de los bienes publicos lo que entra en contradiccion con los
valores que representan lo publico.

Es a partir de dicho contexto en el que se puede registrar el caracter contradictorio de
la restriccion técnica del servicio publico o de la funcion publica bajo esquemas
administrativos de privatizacion o reduccién del sector publico en el terreno econémico
pero también en cuanto la vision o estrategia del sentido que se le asigne a la funcién
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publica, desde luego en ello entran en juego los valores e intereses, cultura e ideologia
en el nivel de las politicas y decisiones gubernamentales. Se presentan los fenémenos
del patrimonialismo de las elites del poder, relacionado a los negocios y a la obtencién
de ganancias privadas sobre la plataforma de los cargos publicos, el trafico de
influencias con lo que se desvirtla el sentido del servicio y la funcién publica.

La funcién publica es la actividad que desarrollan los servidores y funcionarios del
gobierno y el Estado, se puede interpretar como una finalidad del Estado a través de la
cual se concretan las politicas del gobierno, sin embargo, en torno a la administracion
publica radica uno de los riesgos de corrupcion, el uso de los cargos publicos para
realizar y obtener ganancias privadas. Persisten problemas de ineficiencia y
burocratizacion en la administraciéon publica, que al relacionarse la discrecionalidad en
la informacién y el monopolio de la decisibn se presentan las condiciones para la
corrupcion. Frente a dicho contexto se propusieron, esquemas de modernizacion
administrativa para mejorar el desempefio, darle estabilidad y continuidad a los
proyectos.

4.4.1 La percepcion del problema de la corrupcion

Partiendo de las preocupaciones existentes y de las dificultades para definir el
problema, se considero la opinion de los servidores publicos con la pregunta: ¢ Como
se puede definir la corrupcion?. A este respecto se registré que un rasgo basico que
define la corrupcién es el uso ilegal de los cargos y recursos publicos para fines
privados: “El concepto mas aceptado de corrupciéon es el uso de una posicion publica
para obtener un beneficio privado, eso quiere decir que un servidor publico que se esta
haciendo de recursos que no son legales bajo ninguna circunstancia y que no derivan
propiamente de su funcibn como estd definida, estd cometiendo un acto de
corrupciéon”. SFP, Director.

Para tener una comprension de los aspectos cognitivos que definen la corrupcién, se
registr6 en forma sintética el conjunto de opiniones obtenidas en las entrevistas
realizadas a los servidores publicos, como puede observarse en el siguiente cuadro.

113



Esquema de percepcidn y andlisis de la corrupcién

ASPECTOS COGNITIVOS

INFERENCIA ANALITICA

Juego vicioso entre gobierno y sociedad
Abuso de poder

Uso y abuso de un cargo publico

Uso de una posicion puablica para obtener un
beneficio privado

El abuso de un puesto publico para tener un
beneficio personal

Es el abuso de un puesto publico

Relacion con el poder y las interacciones entre gobierno-
ciudadania, servidores publicos y actores politicos, cuyos
aspectos requieren de la comprension de las
caracteristicas del sistema politico discrecional y su
relacion con la confianza hacia las instituciones, la
Administracion Publica Federal y la gobernabilidad en
un contexto democratico.

Uso ilegal de recursos publicos para fines
privados

Es el uso ilegal de recursos publicos

Forma ilegal de administrar los recursos
publicos para beneficios personales

Relacion con los recursos publicos, define el aspecto
econémico y administrativo de la corrupcion con
respecto a los bienes y servicios del Estado. Aspectos
que distorsionan el sentido de lo puablico y la
transparencia democratica.

La corrupcidn es la cultura de la transa, “El
que no tranza no avanza”

Son patrones culturales, “Nadie resiste un
cafionazo de cincuenta mil pesos”

Relacion con los esquemas socioculturales en el nivel de
la ciudadania con respecto a las interacciones publicas.
De donde se infiere la necesidad de realizar
transformaciones en dicho campo hacia una cultura de
transparencia, consustancial a la democracia.

Conducta maligna que deteriora el marco
legal

Relacion entre estructuras normativas y conductas
individuales, en las cuales entran en juego diversos

Conducta contraria a la ley en términos del
servicio publico

factores socioculturales que definen los
comportamientos, legales y extralegales, que requieren
atencion fortaleciendo el Estado democréatico de derecho
y la cultura de la legalidad.

En tal sentido, dichos aspectos se constituyen en referentes que en combinacién con
las percepciones y opiniones de los servidores publicos forman parte de la dimension
cultural del campo de la funcion publica. De este modo el conocimiento de las
opiniones, juicios y evaluaciones de sus funcionarios como servidores publicos se
constituyen en referentes de los rasgos de la cultura del servicio publico. En la cual se
ubica el problema de la corrupcion como un problema grave en el pais.

En la definicibn de la corrupcion se puede observar la relaciéon que dichos actos
pueden tener en el ambito de lo publico, existe asi una preocupacioén en términos del
uso ilegal de los recursos publicos hacia el provecho personal. De lo anterior surge el
problema de la proteccion y administracion de la propiedad publica de la nacion, la
cual se pervierte con la corrupcion contraviniendo el interés publico. Al considerar que
dicha asignacion esta basada en preceptos legales y en la intervenciéon de los poderes
de la Unién, deriva del sentido esencial de la Administracibn Publica Federal, su
ejercicio responde a un sentido democratico, sin embargo, durante mucho tiempo no
se tenia esta conciencia de lo publico, existian por el contrario practicas
patrimonialistas que llevaban a riesgos de corrupcion, existia la violacion o el abuso de
las atribuciones legales, la discrecionalidad y la falta de transparencia en el ejercicio de
la funcion publica.
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Dichos aspectos contribuyen a esclarecer el problema de la corrupcion como abuso de
poder, lo que significa transgredir el caracter legal y legitimo en el que se sustenta el
régimen democratico, que en su dimension especifica se puede presentar como el
abuso de un cargo publico para el beneficio personal, sea econémico, politico o bajo
modalidades diversas. Ello nos remite al problema del poder politico, dimension que
incluye la estructura de relaciones del Estado en correlacion con la cultura politica e
incluso con la ideologia partidista en la que se sustenta la actividad de los servidores
publicos.

La centralidad del poder esta presente en las formas de administracion y el ejercicio de
los cargos publicos, entran en juego las voluntades y los intereses, tanto en el sentido
del interés publico y la funcion institucional, como el interés individual de los servidores
publicos encargados de dichas funciones, lo que conlleva a una relacion de tension en
el servicio publico de manera directa con las manifestaciones de corrupcion.

Esto confirma que la corrupcion esta en estrecha relacién con el ambito del poder y las
formas de su ejercicio, asi como las funciones o tareas publicas que derivan de ello.
Los aspectos mencionados se relacionan con el &mbito del poder politico y el
funcionamiento del sector publico, cuyas percepciones manifiestan la afectaciéon
negativa que puede tener en el ambito de la funcién puablica en los esquemas
democraticos. Lo que se constituye en referente positivo de la cultura del servicio
publico de los servidores publicos.

Resulta interesante observar que existe un reconocimiento por parte de los servidores
publicos sobre la dimensién cultural del fenbmeno y la conducta de los actores, como
se puede derivar de los sefialamientos siguientes:

“La corrupcién es un asunto de cultura.., es un fenémeno incluso que se da entre
privados. Yo iria mas all4, es un fenbmeno que tiene que ver con las conductas
que tienen los diferentes actores”. SFP: Directora.

La corrupcion es un problema cultural y especificamente se puede interpretar como
cultura de la transa. En tal sentido, la corrupcion viene a ser un problema que se
registra en las relaciones e interacciones sociales como expresion de las costumbres y
un cierto tipo de cultura que persiste en el pais, como se comenta por los servidores
publicos:

“La corrupcion es una cultura, la famosa ‘cultura de la transa’ que existe en el
pais”. SFP, Subdirector.

Las opiniones se centran en la idea de la corrupcién como uso y abuso de un cargo
publico para la busqueda del beneficio privado, tomando por plataforma el servicio
publico, o el uso de una posicion publica para obtener un beneficio privado, cuyo
caracter vicioso es una forma ilegal de administrar los recursos publicos en beneficio
personal, aspectos que influyen en la distorsion de la funcion y el servicio publico en
perjuicio del Estado y el interés publico.

115



Se considera que la corrupcion es la ‘cultura de la transa’, que deteriora el marco legal
en el servicio publico, se reconoce ademas que la corrupcién es un problema grave en
el pais, es consecuencia de la impunidad, derivada de la cultura de la transa y la
ilegalidad en el servicio publico. Como problema social tiene en la cultura un factor de
explicacién, lo que conlleva a otra dimension del analisis del problema, por lo que se
puede plantear el problema de la corrupcion relacionado con el poder politico como
corrupcion politica, lo que conlleva a la perspectiva de estudio de la cultura politica de
los servidores publicos como cultura del servicio publico, en la cual se presentan los
rasgos y caracteristicas especificas de la funcion publica ante el problema de la
corrupcion, los diversos factores y condiciones que influyen en la manifestacion del
fenémeno y la posibilidad de su superacién en un contexto cultural mas amplio, que
registra diversas contradicciones con respecto a la funcion publica y en el marco de
funcionamiento de un estado democrético.

Desde una perspectiva general se puede tener una aproximacion interpretativa del
fenémeno al observar las distintas acepciones del concepto de corrupcién.**°

A dichas acepciones resulta conveniente agregar algunas caracteristicas especificas
en la definicién del fendmeno en la perspectiva del sector publico, una visién que se
apegue al contexto y la situacion actual. Por lo que a continuacion se presentan otros
aspectos que fundamentan el panorama interpretativo.

Entre las definiciones recientes que han cobrado relevancia y que han influido en la
cultura de los servidores publicos se puede sefalar la del Banco Mundial, referida al
abuso de un puesto publico en beneficio privado, es una definicion sustantiva pero
puede presentar ciertas limitaciones, si se busca abarcar otros tipos de actos de
corrupcion.¥’

Lo que implica el establecimiento de distinciones especificas con respecto al &mbito de
su manifestacién. Por tanto se deben hacer algunos sefialamientos que brinden mayor
claridad explicativa a la definicion, como fenémeno social general y como fenédmeno en
el ambito especifico de la funcién publica. Bajo el concepto de corrupcién se puede
designar “al fenébmeno por medio del cual un funcionario publico es impulsado a actuar
en modo distinto de los estandares normativos del sistema para favorecer intereses

186 «1 |a transformacion del estado natural de una cosa o sustancia, especialmente por putrefaccién o descomposicion.

2. Se dice de la sangre de quien ha sido condenado juridicamente.

3. De cardcter degradado, infestado del mal, depravado, pervertido, malicioso o maligno.

4. Influenciado por cohecho; venal, perversion de una condicion de rectitud o de fidelidad.

5. La corrupcion es también a veces un término juridico, definido en codigos civiles o constitucionales.

6. Se dice de idiomas o de textos cuya pureza ha sido destruida o degradada; cuando la condicién original o correcta de un texto
ha sido alterada por ignorancia, por descuido o ha sido viciada por alteraciones y errores.

7. Se refiere en general a la adulteracion.

8. Se refiere a la pérdida de inocencia por seduccion o por violacién” (Lomnitz;2000:13).

137 Como considera Laurence Whitehead: esto no resuelve el problema del todo por que las ideas sobre las obligaciones de un
cargo publico varian segun el tiempo y el espacio...y en una época en la que el beneficio privado en general se ha vuelto mucho
mas respetable que antes, la idea de “abuso’ tiene que contener gran parte de la ambigiiedad que solia atribuirse a la idea de
‘corrupcion’. Ademas, esta definicion elimina la consideracion de las caracteristicas sistémicas de la corrupcion. Whitehead,
Laurence. “Para combatir la corrupcién”. Este pais, nim. 94, Enero de 1999, p.16.
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particulares a cambio de una recompensa”.’*® Con ello se hace referencia a la
dimensién de la actividad de los servidores publicos en el campo de la funcion publica
como actos que estan fuera de la normay a favor de intereses particulares.

Formas de corrupcion que los servidores publicos consideran que se presentan con
mas frecuencia en el campo de la administracion puablica:

FORMA INTERPRETACION GENERAL
Trafico de influencia, | Se registra en distintos espacios publicos y en las esferas politicas, cuando
favorecer a los | el servidor publico solicita, promueve o gestiona la tramitacién o resolucion

particulares.

ilicita de acto o negocio publico ajeno a sus responsabilidades para obtener
beneficios, para favorecer a los involucrados de forma extralegal,
pervirtiendo el bien comin y los intereses de la colectividad.

Formas derivadas de las relaciones de amistad, favoritismo y preferencia
personal, el clientelismo se deriva de las interacciones de mediacion de
intereses con prebendas electorales, el nepotismo se relaciona con el
favoritismo familiar en la ocupacion de cargos publicos.

Se denomina coloquialmente asi a diversas formas de corrupcién pequefia o
mediana que pueden adquirir formas muy variadas como el soborno, el
favor o dadiva a cambio de un servicio, dinero para evadir una multa, para
acceder a un tramite, para favorecer una licitacion, dinero o dadiva para
favorecer a los particulares al otorgar contratos, bien o servicio y/o el
soborno, se da en los tres niveles de gobierno, es lo mas comun.

Compadrazgo,
clientelismo politico,
nepotismo.

“Las mordidas” y
sobornos.

Grandes  fraudes vy

sobornos en el gobierno.

En el sentido del uso de los recursos publicos y los sobornos a gran escala,
la gran corrupcion hacia las instituciones de gobierno, hacia servidores
publicos de alto rango o relacionados con los partidos politicos.

Abuso de funciones y de
autoridad.
Discrecionalidad en el
puesto y las decisiones.

Formas derivadas de las estructuras y relaciones burocratica-autoritarias, se
reflejan en el abuso del cargo, la negligencia, falta de respeto a la relacién
laboral y la violacién de la legalidad por parte de los servidores publicos
que tienen el control y monopolio del poder; como comenta un servidor
publico.

Manejo ilicito de | La utilizacién de recursos publicos para beneficio del funcionario, puede

recursos publicos, | ser tipificada como fraude. El enriquecimiento ilicito deriva del manejo

irregularidades en | ilicito de recursos publicos, se refleja en una situacidn ostentosa en bienes

ingreso y  situacion | muebles y bienes inmuebles del servidor pablico adquiridos con dinero

patrimonial. publico. Se presentan también como corrupcién administrativa,
relacionadas con la falta de transparencia y rendicion de cuentas por parte
de los funcionarios publicos.

El cohecho Se expresa cuando un servidor publico solicita dinero o dadiva para hacer u

omitir sus funciones dentro de los marcos normativos o cuando un
ciudadano da u ofrece dinero a un servidor publico para obtener ventajas
indebidas.

Los intereses de grupo,
favores sexuales,
beneficios o favoritismos
hacia los funcionarios.

Se presentan en las relaciones e interacciones en distintos espacios y con
distintos actores en forma de beneficios ilegales, presiones a subordinados,
prestaciones o favoritismos de los funcionarios pueden ser de tipo
econdmico 0 con otros intereses.

138 pasquino, Gianfranco. “Corrupcion” en: Norberto Bobbio y Nicola Matteucci. Diccionario de politica. Siglo XXI. México,

1988. p. 438.
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Como puede observarse en el cuadro, existen diferentes formas en que se manifiesta
la corrupcién, a cuya mencién he agregado una pequefia interpretacion, desde donde
se deduce que es un fenémeno multidimensional, cuya diversidad dificulta el manejo
de una definicion particular en su estudio.

A este respecto se puede sefialar que la corrupcion implica: “a) el quebrantamiento de
las normas, convenciones o leyes relacionadas con el adecuado ejercicio de las
obligaciones publicas con el fin de alcanzar objetivos de beneficio privado, pecuniario o
personal; b) la perversion o la socava de las normas de integridad vinculadas con la
vida publica”.** El problema de la corrupcién pone en tension el sentido de los actos
de servidores publicos con respecto al riesgo de quebrantar las normas que guian la
funcion publica, la violacion de la ley y la distorsion de la vida publica.

Existen diversas definiciones y formas de explicar el problema, sin embargo, se puede
agregar que: “casi todas las definiciones técnicas de la corrupcion coinciden en sefialar
tres rasgos fundamentales: 1) el uso de funciones y atribuciones de un cargo publico;
2) para obtener (y conceder) beneficios particulares; 3) en contravencién de las
disposiciones legales”.**

Por tanto se puede proponer que la corrupcion refiere a las actitudes y practicas que
pervierten la vida publica, el sentido de un cargo publico y la funcién esencial del
servicio publico, por medio de mecanismos compensatorios diversos que transgreden
las normas y convenciones con el fin ilicito de alcanzar o ejercer poder en beneficio de
intereses privados. Las ideas anteriores conllevan a la reflexion de que la corrupcion
se relaciona con las esferas del poder y su perversion, el desempefio de actividades
en el servicio publico, la legalidad y la funcionalidad del Estado, en perjuicio de la
sociedad.

Entre las formas sefialadas se encuentran “las mordidas”, las cuales pueden
interpretarse como relaciones transfiguradas, cuyas caracteristicas corruptoras pueden
tener infinidad de expresiones desde las mas simples hasta las mas complejas pero
gue se relacionan con el servicio y la funcién publica. Entre las cuales se mencionan:
el favor o dadiva a cambio de un servicio; dinero para acceder a un tramite o servicio,
dinero para favorecer una licitacion o tramite, favorecer a los particulares al otorgar
contratos, bien o servicio y el soborno en los tres niveles de gobierno.

139 Thompson, John B. Ibid. p. 51.
140 Escalante Gonzalbo, Fernando “La corrupcién politica apuntes para un modelo teérico”. Foro Internacional Nam. 2, Vol.
XXX, octubre-diciembre. Colmex. 1989.
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En el ambito del servicio publico se involucran intereses y actitudes que pervierten el
sentido de la funcion publica, las practicas de corrupcion se entrelazan con las
relaciones de compadrazgo, el clientelismo politico, el nepotismo. Dichas formas de
corrupcion se relacionan con los procesos de oferta y demanda de los servicios
publicos, desde los cuales como se ha mencionado, al existir vacios legales se
generan practicas para obtener beneficios personales para los involucrados.

La actitud de tolerancia frente a las diversas formas de corrupcién varia segun sus
niveles de expresion, generalmente la gran corrupcion referida a los fraudes y
sobornos en las esferas del gobierno son menos toleradas, entre las cuales se
mencionan el soborno, la discrecionalidad en el manejo del puesto, monopolio de la
informacion y las decisiones para manipular la ley, manejo ilicito de recursos, el
cohecho, el fraude, el trafico de influencia, intereses de grupo, favores sexuales,
beneficios, prestaciones o favoritismos hacia los funcionarios, abuso de autoridad,
irregularidades en ingreso y situacion patrimonial.

El estudio de dichas expresiones contribuyen a entender los rasgos sustantivos de la
corrupcién en el sector publico, como el soborno y la extorsion, en las que se presenta
una interaccién entre ciudadanos y funcionarios publicos, por lo que resulta importante
observar que: “El soborno requiere un encuentro diatico entre un ciudadano particular
y un empleado publico, en el cual el ciudadano induce una respuesta deseada por
parte del funcionario publico mediante el uso de sanciones positivas como el beneficio
monetario. En la extorsion, en cambio, el funcionario publico influye en el
comportamiento del ciudadano mediante el uso de sanciones negativas tales como la
amenaza de un abuso adicional de autoridad (en su forma diadica), o se refiere a la
autocorrupcién en el cual solo esta implicado el funcionario publico. Tanto en el
soborno como en la extorsibn se ejerce un poder ilegitimo, pero en direcciones
diferentes”.*** Sin embargo, también existe corrupcién en el que interviene una sola
persona por ejemplo: “Cuando un funcionario se apropia de fondos publicos para fines
privados o hace uso de la informacion privilegiada que detenta como consecuencia de
un cargo publico para esos mismos fines” (Malem;2002:35). De lo anterior se deriva
gue la corrupcion desvirtia el sentido de la funcion publica y afecta los intereses de la
colectividad.

La corrupcién expresa los usos del poder econdémico y politico bajo formas que
tergiversan el sentido del interés general de la sociedad respecto a sus aspectos
democraticos, que se puede manifestar en el ambito de la funcién publica como
corrupcién administrativa, pero que se relaciona a ciertas formas de poder.

1 Morris Stephan D. Ob. Cit. p.25.
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Las deficiencias institucionales con respecto al Estado de derecho se ven reflejadas en
las formas de influencia politica ilegal e ilegitimas como el cohecho, el nepotismo y el
peculado, manifestaciones que se convierten en aspectos importantes en el analisis
del sector publico y que se pueden definir en el siguiente sentido: “La préactica del
cohecho, es decir, el uso de una recompensa para cambiar a su propio favor el juicio
de un funcionario publico; el nepotismo, es decir la concesion de empleos o contratos
publicos sobre la base de relaciones de parentesco en lugar de mérito; y el peculado

por distraccién, es decir la asignacién de fondos publicos para uso privado”.**?

Las formas mencionadas estan referidas a cierto tipo de acciones, las cuales pueden
ser individuales o colectivas, cuyas caracteristicas esenciales pueden ser
interpretadas, desde el punto de vista cultural y juridico, como hechos que violan las
leyes establecidas para obtener un beneficio privado, o incluso aprovechan los vacios
legales con la intencion de obtener influencia, (trafico de influencia) relacionados con la
politica o el poder, conllevan no s6lo a la violacion de la norma, sino a los actos de uso
de poder y abuso de autoridad en beneficio privado, con lo que adquieren
caracteristicas de corrupcion politica.

4.5 Otros tipos de conductas y actos genéricos de corrupciéon

A continuacién se agregan los bloques en los cuales se mencionan los hechos,
conductas y actos genéricos de corrupcion:

1).- “El cohecho, el fraude, el trafico de influencia, el robo, el nepotismo y la asociacion
delictuosa, la complicidad, el fraude electoral, la coaccion del voto, los permisos de
asentamiento en zonas peligrosas o ecoldgicas, la doble contabilidad para evitar la
imposicion fiscal, el acceso a beneficios sociales condicionados, el financiamiento
ilegal a partidos politicos, el desvio de recursos, la venta del voto de un legislador, la
anulacién de cargos criminales, las licitaciones o contratos arreglados de antemano,
los beneficios requeridos a los proveedores por parte de los servidores publicos y los
sobornos del sector privado. Estas formas afectan los bolsillos, el tiempo y los
intereses ciudadanos, pero también las actitudes ciudadanas que tratan de buscar una
salida particular a sus necesidades fuera de las reglas establecidas para todos. El
corporativismo, el casiquismo, el patrimonialismo, el populismo y el clientelismo,
ocultan formas de ejercicio del poder basadas en la corrupcion”.**?

142 pasquino, Gianfranco. Ibid. P. 438.

143 sanchez, Georgina. “Etica y cohesion social: corrupcion y valores civicos”. ¢ Estamos Unidos Mexicanos? Los limites de la
cohesion social en México. (Informe de la Seccién mexicana del Club de Roma). Mauricio de Maria y Campos / Georgina
Séanchez (Eds.). Editorial Planeta Mexicana. México, 2001. pp. 475-476. Relacionado con el vocabulario popular sobre la
corrupcion puede verse al respecto el Prontuario de la corrupcion en México de German Dehesa ““¢,Cémo nos arreglamos?”
Diana-Transparencia mexicana, México, 2002.
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La mera mencion de las diversas formas en que se presenta la corrupcion traspasa
toda definicibn minima del problema, en cuyo caracter persiste sin embargo, la
perversion del interés publico y la transgresion de las normas legales. Con ello se
refuerza la explicacién del problema desde la perspectiva sociocultural y politica, en tal
sentido me refiero al fendmeno como una problemética sociocultural, observando que
estudiar la corrupcion “nos permite analizar las formas en que las personas o el
individuo es culturalmente ligado al cuerpo politico, y también da pie para una
meditacion acerca de la relacion entre la persona social, el Estado y el mercado. Asi el
estudio de las definiciones de la corrupcion nos conduce a dos temas de gran
importancia: el primero es la determinacién de cuales son los contextos o instituciones
gue conducen o facilitan que un servidor publico rompa leyes para su propio beneficio;
el segundo es la forma en que se construye culturalmente la relacion entre la persona,

el Estado y el mercado”.***

De tal manera que la combinacion del andlisis de los aspectos institucionales y la
subjetividad social del problema, nos lleva a poner mayor atencion a las formas en que
culturalmente se dan las relaciones entre la sociedad, el Estado y el mercado, como
parte del orden social. Aspectos centrales en nuestra investigacion que contribuyen a
explicar la relacion general entre democracia y corrupcion. De donde se pueden
deducir diferentes interacciones del sistema politico, el sistema econémico y el sistema
cultural, que ejercen influencia en los actores del sector politico, en el sector
empresarial y desde luego, en la ciudadania.

2) Resulta significativo agregar algunos tipos generales de corrupcion, como referentes
explicativos del problema, en tal sentido, se pueden sefialar los siguientes:

a) “Soborno. Ofrecimiento de una recompensa irregular para influir la conducta
del agente publico en relacidon con una decisién que, 0 es gratuita (‘astillas’ o
‘speed-money’, dinero velocidad (rdpido), por ejemplo) o debe ser tomada
objetivamente e imparcialmente y, como consecuencia el soborno, se modifica
(‘mordida’ contra las sanciones, pagos por decisiones favorables).

b) Extorsion. Es la amenaza por parte del agente publico al ciudadano de una
medida lesiva para éste si no realiza una contraprestacion irregular a beneficio
del agente.

c) Arreglos. El agente publico y el ciudadano privado establecen un pacto
reciproco en perjuicio del publico, de forma tal que una decision oficial
(adjudicacion de contrato, concesion administrativa, etc.) favorece al privado a
cambio de una recompensa 0 merced para el agente publico.

144 Lomnitz, Claudio. Ibid, p.16.
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d) Alteraciones fraudulentas del mercado. El agente publico que decide en
materias que introducen en el mercado externalidades positivas 0 negativas
determinantes del cambio de valor de bienes (recalificacion de terrenos, planes
de urbanismo, trazado de carreteras o lineas de ferrocarril) utiliza su decision
para beneficiarse a si mismo (auto-corrupcion) o para beneficiar o perjudicar a
un tercero sin bases objetivas para hacerlo, por simple amistad o enemistad, o
mediante la aceptacion de una recompensa.

e) Malversaciones y fraudes. Utilizacion de fondos publicos o de posiciones
oficiales para objetivos distintos de los previstos en las leyes, tales como
seleccion interesada de personal, favores, adquisiciones, contrataciones, etc.

f) Especulacion financiera con fondos publicos. Inversiones de fondos publicos
en el mercado financiero con objeto de obtener, incluso sin menoscabo de los
fondos publicos, intereses irregulares, o no contabilizados, a través de cuentas
clandestinas.

g) Parcialidad. Discriminacion deliberada en la formulacion y aplicacion de
normas (regulaciones ad hoc), en la administracion de servicios (favoritismo y
clientelismo) o en la provision de cargos (votacion de catedras y nombramientos
en virtud de pertenecer a ‘escuelas’ o ‘facciones’) a favor de personas y
organizaciones a fines simplemente por ser afines. El fendbmeno conocido como
‘patronazgo’ consiste en la parcialidad sistematica en la administraciéon de
servicios 0 en la provision de cargos con objeto de crear una ‘clientela’
cohesionada y fiel.

h) Colusién privada. Tipo de corrupcion indirectamente relacionado con las
administraciones publicas y en perjuicio del interés general, que se produce
cuando ciertas empresas 0 agentes econOmicos que pugnan por una
adjudicacion o concesion publica se ponen de acuerdo entre si para controlar el
tipo minimo de oferta en la subasta y se reparten entre si los beneficios (los
llamados ‘subasteros’, por ejemplo). Suele darse también en contratos de
aprovisionamiento y de servicios que se convocan con recurrencia periodica en
un marco escaso de ofertantes.

i) Uso de informacion privilegiada para tomar decisiones econdmicas, sociales o
privadas” (Laporta;1997:21-22).
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Lo anterior permite tener una aproximacion a las formas generales en que se presenta
la corrupcién y su sistematizacion se plantea en distintos niveles de analisis.**®

3) En un contexto democréatico, uno de los ambitos en que existe el riesgo de
corrupcién en sus aspectos politicos se relaciona con la actividad de los partidos
politicos, especificamente en el financiamiento de sus actividades electorales,
conviene retomar al respecto el planteamiento de Daniel Zovatto, quien define la
corrupcion en dicho ambito como: “El mal uso y abuso de poder de origen publico o
privado para fines partidistas o personales, a través de la violacion de norma de
derecho... La entrega de dinero o bienes, asi como la prestacion de servicios, que se
realizan en forma encubierta e ilicita, a favor de un partido o candidato por una o mas
personas —natural, juridica, nacional, extranjera o también autoridad o funcionario
publico- con el fin de obtener un beneficio posterior”, y agrega algunas de sus formas
cuando analiza la experiencia de América Latina:

a) “Desvio de servicios (empleados que en lugar de sus funciones especificas
se dedican a trabajos partidarios);

b) Creacion de empleos inexistentes;

c) Compra de votos para elecciones abiertas de candidatos (grupos organizados
gue se alquilan para votar en mas de un partido);

d) Cohecho anticipado (recepcién de dinero por personas o empresas que
esperan beneficios o privilegios ilicitos);

e) Cohecho propiamente dicho (retornos por parte de contratistas en accion);

f) Defraudacion a la administracion publica (lo mismo de arriba pero con

sobreprecios);

g) Participacion en traficos y servicios ilicitos (de téxicos, personas, armas,
juegos, prostitucion)” (Carrillo y otros; 2003:33-96). Aspectos en los que
han incurrido los principales partidos politicos en México, de donde se
derivaron varios escandalos de corrupcion difundidos por los medios de
comunicacion.*

145 En un capitulo posterior se incluye la percepcion de la corrupcién y sus formas de expresion, de acuerdo a las respuestas
obtenidas en las entrevistas.

148 Dichos aspectos relacionados con las manifestaciones de la corrupcién seran mencionados en otro apartado.
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4) Poniendo mayor atencion a los aspectos del subsistema politico administrativo en
relacién con la cultura del servicio publico se puede retomar el sentido general en que
la Convencidon Interamericana Contra la Corrupcién define en su articulo VI, las
conductas y actos genéricos de corrupcion:

“a) El requerimiento o la aceptacién, directa o indirectamente, por un funcionario
publico o una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de
valor pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas
para si mismo 0 para otra persona o entidad a cambio de la realizacion u
omision de cualquier acto en el ejercicio de sus funciones publicas;

b) El ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario
publico o a una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de
valor pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas
para ese funcionario publico o para otra persona o entidad a cambio de la
realizacion u omisién de cualquier acto en el ejercicio de sus funciones publicas;

c) La realizacion por parte de un funcionario publico o una persona que ejerza
funciones publicas de cualquier acto u omision en el ejercicio de sus funciones,
con el fin de obtener ilicitamente beneficios para si mismo o para un tercero;

d) El aprovechamiento doloso u ocultacion de bienes provenientes de
cualesquiera de los actos a los que se refiere el presente articulo; y

e) La participacidbn como autor, coautor, instigador, complice, encubridor o en
cualquier otra forma en la comisién, tentativa de comision, asociacion o
confabulacién para la comision de cualquiera de los actos a los que se refiere el
presente articulo.**’

De lo anterior se deduce que la corrupcion tiene diversas manifestaciones y se
expresa en distintos campos, su caracterizacion como problema social determinado
por multiples factores conlleva a la necesidad de observar las causas del fenébmeno.

4.6 Factores que condicionan la corrupcion

147 A este respecto puede verse: Manfroni, Carlos A. La Convencion Interamericana Contra la Corrupcion. Anotada y
comentada. Abeledo-Perrot. Buenos Aires, 1998.
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La corrupcibn como fendémeno social tiene diversas expresiones que pueden
explicarse desde las condiciones materiales que estructuran las relaciones
economicas y el mercado en todas sus dimensiones, las cuales influyen en las
condiciones labores y los salarios en el sector publico; del mismo modo si se considera
el espacio de la politica o el poder politico como conjunto de interacciones para la
estructuracion de la representacion politica, se observa que la corrupcion tiende a
manifestarse de acuerdo a las caracteristicas de opacidad en el sistema politico, que
incide en la discrecionalidad del gobierno y la administracion publica, relacionado con
la inmunidad de los funcionarios y el deterioro de las practicas publicas, lo que se
relaciona con las debilidades del Estado de derecho, las desigualdades sociales, la
tendencia de privatizacion de lo publico, aspectos que han impactado en la cultura
politica de los servidores publicos, pero sobre todo en los rasgos generales de la
cultura del servicio publico.

Las formas y dimensiones en que se manifiesta la corrupcién pueden ser consideradas
en un sentido sociocultural, ubicada en el nivel general de la sociedad y desagregada
en sus diversos ambitos, que se explican por diversos factores culturales relacionados
con la educacion, la ética que existe en la sociedad, sus reglas o normas que las
regulan, que al ubicarla como corrupcién politica se convierte en un problema de orden
politico.

En tal sentido, la corrupcién puede ubicarse en la dimension de la sociedad, en la
dimensiéon del Estado y el régimen politico, es decir en sus instituciones, sean
autoritarias o democraticas, y de forma especifica en las distintas interacciones que se
desarrollan en dichas dimensiones. Existe una situacion social en la que se presentan
los hechos de corrupcién, desde donde se pueden registrar los factores y
circunstancias que influyen en su manifestacion.'*®

Con referencia al campo de la funcién publica se buscé una aproximacion explicativa
del problema con respecto a la causa principal de la corrupcion, las respuestas
obtenidas se presentan de forma sintetizada en el siguiente cuadro:

148 En una aproximacion al respecto se pueden considerar los datos de una encuesta, en la que a la pregunta ¢ Cuales cree usted
que son los principales factores que han contribuido al incremento de la corrupcidn?. Se obtuvieron los siguientes resultados en
cuanto a los factores que influyen, las respuestas fueron: bajos salarios en el sector ptblico 65%; inmunidad de los funcionarios
publicos 63%; discrecionalidad en el gobierno 57%; empeoramiento de las practicas publicas 51%; el proceso de privatizacién
37%.(Transparencia Mexicana. Este pais, Nim. 109, Abril de 2000.p.67).
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Factores que condicionan la corrupcion

FACTORES PERCIBIDOS POR LOS SERVIDORES
PUBLICOS

CONCEPTOS DE
INTERPRETACION

La educacion de la sociedad en general.

La educacion o cultura que se da a la poblacién, cuyos contenidos
carecen de valores éticos.

Una mala actitud y falta de capacitacion de servidores.

Problemas de capacidad ética y de capacidad técnica de los
servidores publicos, hay muchos servidores publicos que no tienen
sobreentendidos los valores éticos.

La propia inercia cultural de hacer las cosas a las viejas maneras, ser
poco creativos en las formas de proponer nuevas cosas, la cultura se
continlia por inercia sin tener un elemento sustitutivo para que las
cosas sean mas transparentes o que las viejas practicas se eliminen.

Relacionados con la
infraestuctura cultural y
ética.

Los sueldos, los bajos salarios, la busqueda extralegal.
Por falta de estabilidad en el empleo.
Excesivos requisitos y tramites en la atencidon al publico.

Relacionados con las
condiciones econdmico-
laborales.

La falta de control dentro de las mismas dependencias o entidades.
Mecanismos de control muy ineficientes, hacen falta suficientes
controles a priori en la gestion gubernamental.

Las grandes lagunas que pueden tener los procesos o
procedimientos administrativos, espacios de discrecionalidad
inherentes a la propia administracion, poca supervision o poco
control sobre procesos criticos.

Por falta de un sistema de evaluacion del desempefio, basado en
resultados.

Relacionados con
problemas estructurales
de la Administracion.

La falta de un marco juridico bien definido.

Un marco normativo que da la posibilidad de discrecionalidad en el
momento de decidir, lo cual genera un alto indice de corrupcion.

La corrupcion se vino formando durante mucho tiempo y es
consecuencia de la impunidad, de la falta de la aplicacion de las
leyes y también es un aspecto cultural.

Relacionados con la
infraestructura juridica.

De acuerdo a las opiniones de los servidores existen factores diversos de corrupcion,
factores intrinsecos, estructurales, economicos y culturales que influyen en la funcion
publica y los espacios de la sociedad, por ejemplo, la educacién recibida y la cultura
influye al llegar al sector publico, los bajos salarios, la falta de controles efectivos en la
normatividad, aunados a los problemas de impunidad, asi como las caracteristicas y
los modelos seguidos en la administracion publica. Las opiniones de los servidores
publicos acerca de los factores que influyen en las manifestaciones del fendmeno en el
ambito de la Funcion Publica, sefialan la existencia de un circulo vicioso:
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“La corrupcién no es una cuestién exclusiva del gobierno, la corrupcion es una
conducta, un estilo de vida, que no es solo del gobierno,.. el gobierno es reflejo de
la sociedad que estamos generando, es un juego vicioso, el gobierno reproduce los
esquemas que se dan en la sociedad y la sociedad se ve reflejada en su gobierno,
entonces si el gobierno es corrupto también el ciudadano es corrupto y a la
inversa”. SFP, Subdirector.

Mi punto de vista sugiere que la corrupcion deriva de las caracteristicas de la sociedad
y del gobierno, que las relaciones sociales que estructuran la sociedad del capitalismo
actual tiene su base de sustento en la desigualdad, en la que se desarrollan diversas
interacciones politicas, econdmicas y culturales entre los individuos, lo que condiciona
el funcionamiento de las instituciones publicas, el gobierno y las leyes en que se
sustenta el Estado, en condiciones de privilegios y de oportunidades, ello es un rasgo
estructural que influye en las relaciones econOmicas basadas en la competencia
desigual por las ganancias, que en los contextos de desregulacion conllevan peligros
de corrupcién, los estilos de vida dependen en gran medida del espiritu del
capitalismo, de la cultura basada en intenciones egoistas de obtener ganancias
privadas aun por encima de las normas establecidas y lo que no se puede alcanzar en
condiciones de igualdad se busca por otros medios, lo que provoca conductas de
corrupcion. Estilo de vida que puede incidir negativamente en las interacciones
sociales; por la falta de reglas claras o por violacion de las existentes con la intencion
de obtener beneficios privados, fuera de lo establecido legalmente.

En cuanto a los actores que se ven involucrados por los mecanismos de relacion que
existen entre la sociedad y el gobierno se sefiala que la corrupcién implica a todos, a
los funcionarios y a los ciudadanos, a los diferentes sectores de la sociedad.

“La corrupcién implica, como lo dice Susan Rose-Ackerman,**® en la corrupcion
siempre hay un vendedor y un comprador, el que ofrece soborna y el que compra
es el sobornado entonces eso implica al gobierno y al ciudadano, al gobierno y al
empresario o en el mismo sector privado al proveedor y al empresario siempre
implica dos partes en donde se involucra a todos”. SFP, Subdirectora.

La corrupcion tiene un aspecto de intercambio de beneficios entre los involucrados,
intercambio entre el mercado econdémico y el mercado politico en condiciones de
opacidad, pero ello se da en el contexto general de las relaciones sociales y las
normas existentes, es un problema sociocultural que refleja el nivel de organizacién de
los aspectos normativos de las relaciones sociales, lo que se manifiesta de forma
especifica en las interacciones de la ciudadania y las instancias del Estado a través de
los funcionarios en forma de abusos y privilegios.

149 Al respecto puede verse el texto de la bibliografia.
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Por lo que resulta importante observar la relacion del funcionario con el ciudadano, en
términos de la responsabilidad de los mismos, en cuanto al origen de la corrupcién. Se
sefiala que la corrupcibn estd en ambas partes en los funcionarios y en los
ciudadanos, aunque se expresa también que el origen pudo haber estado en el
gobierno. Con respecto a la responsabilidad de los actores participantes en los
posibles actos de corrupcion considerando a los funcionarios publicos y los ciudadanos
se percibe que hay responsabilidad en todos como se sefala por un servidor publico:

“Hay corrupcion en ambos lados, se puede generar en ambos lados, pero el origen
pudo haber estado en el gobierno, por la forma en que se han generado una serie
de trdmites, de procesos administrativos. La lucha debe ir en ambos lados, hacia
ambos lados lo estamos enfocando, hacia el usuario y hacia el servidor publico y
de una manera sobre todo preventiva, hay acciones correctivas, pero sobre todo
preventivas”. SFP, Director.

El fendmeno involucra diversos entes sociales, por lo que debe sefialarse que es un
problema adherente a la forma en que se estructura el conjunto normativo y la
legalidad del Estado. La corrupcion abarca distintas dimensiones, pero uno de los
puntos en que se sustenta la sociedad, son sus normas y valores, por lo que puede
sostenerse que es un problema estrechamente vinculado a la cultura, cuyo analisis va
mas alla de la administracién puablica, es un problema cultural al interior de la propia
sociedad mexicana, desde donde se generan los comportamientos sociales de
funcionarios y ciudadanos:

“Es una parte doble, si hay un corrupto tiene que haber un corruptor, entonces su
pregunta es muy interesante porque lo que hace es ampliar el planteamiento de la
corrupcién de la esfera del servicio publico para trasladarlo y plantearlo en la esfera o
en el nivel de la propia sociedad, es decir, se observa que es un problema mas amplio,
definitivamente es un problema estrechamente vinculado a la cultura, no nada mas a la
cultura laboral sino a la cultura popular o de la sociedad, hay infinidad de expresiones
verbales que aluden de alguna manera a esto. German Dehesa en su libro habla
precisamente de esto, recopila una gran cantidad de dichos y frases populares
vinculadas con la corrupcién”.**® SFP, Director.

Por ello resulta importante establecer que la corrupcion es un problema social, es
decir, depende en gran medida de las estructuras sociales y normativas
prevalecientes, de esta forma se puede entender que la estructura cultural engloba
diferentes orientaciones desde las cuales se explican las formas de interaccion y los
comportamientos. La situacion de deterioro de la estructura social se refleja en
diversos problemas, crisis econdmicas, pobreza, inseguridad, violencia, que han
afectado la vida cultural del pais, lo que incide negativamente en los comportamientos
sociales de los individuos, generando comportamientos divergentes de desviacion,
anomicos y disfuncionales, entre los cuales se encuentra la corrupcion, cuya
manifestacion deriva de factores socioculturales. Lo que se confirma si se observan las

150 Texto incluido en la bibliograffa.
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opiniones de los funcionarios de que la corrupcion se da en todos los niveles: “Se da
en todos los niveles y en cualquier ambito social, pero en si la corrupcion es parte de
la cultura”. SFP, Subdirector.

El tipo de cultura y las relaciones sociales estan entrelazadas como caracteristicas de
la sociedad, que impacta los comportamientos sociales. En los ambitos de lo cotidiano,
la corrupcion generalmente estd mediada por la relacion de intercambio entre el
ciudadano comun y el funcionario o servidor de alguna dependencia publica, en cuanto
a la consecucion de un servicio o la realizacion de algun tramite de ventanilla, en esta
situacion se puede decir que una de las causas de la corrupcion seria la existencia de
malos servicios en términos de ineficiencia, o que genera que el publico demandante
del servicio en cuestion, busque romper con las reglas o normas establecidas, debido
a la necesidad de obtener un servicio en el menor tiempo posible, o por no realizar los
pagos legalmente establecidos. Pero el antecedente también esta en las deficiencias
de los servicios del gobierno, de los servicios sociales pero también de los servicios
administrativos del Estado, deficiencias en seguridad, administraciéon de justicia,
derechos basicos, entre otros, que devienen del caracter deficiente de las instituciones
del Estado, las cuales son aprovechadas por los corruptores.

La corrupcion a gran escala se relaciona con las normas y estructuras en las que
operan los servidores publicos en el ejercicio de la funcion publica, dichos actos ilicitos
tienen un fuerte impacto social en la ciudadania, lo que se vivio respecto de los
fraudes durante los Ultimos sexenios bastaria para demostrarlo. En tal sentido, la
corrupcién se explica por las condiciones socioculturales que abarca la existencia de
factores intrinsecos, lagunas administrativas y la inercia cultural, la falta de estabilidad
del servidor publico y la falta de evaluacién de su desempefio, asi como por problemas
estructurales de disfuncionalidad entre valores e intereses perseguidos en un contexto
de relaciones institucionales con deficiencias para el logro de objetivos, provocando la
accion discrecional, problemas de frustracién que cuestionan los caminos legales y la
referencia ética, a ello se agregan los mecanismos de control y aplicacion de la ley
ineficientes, conjugandose asi una serie de factores causales en circunstancias en las
gue el individuo se ve involucrado, lo que tiene su explicacion como situacion de crisis
de orientacion cultural. Situacién poco observada pero que esta presente en el pais y
gue se refleja en el ambito de la funcién publica en la existencia de problemas de
disfuncionalidad entre metas propuestas y resultados obtenidos, en el desapego a la
institucionalidad y la impunidad, en la falta de arraigo de una cultura de transparencia y
legalidad democraticas. En tal sentido, se puede decir que la cultura de los servidores
publicos tiene rasgos relacionados con orientaciones normativos que incluye valores y
reglas hacia el ejercicio de la funcién publica.

Lo anterior se refleja en la intencionalidad expresada como recomendaciones hacia
donde enfocar la lucha contra la corrupcion:
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“Las autoridades deben realizar programas y politicas encaminadas a
sensibilizar a los alumnos y a los padres para que aprendan a distinguir
éticamente o culturalmente de acuerdo a valores cuando una gratificacion
es buena y cuando es mala”. SFP, Director.

La corrupciéon politica se entrelaza con la existencia de un régimen politico que
descuida el buen funcionamiento del Estado de derecho, lo que provoca un alto nivel
de impunidad y de falta de aplicacion de la ley, aspectos que se relacionan con las
disfunciones del sistema politico y la fragilidad institucional, que pueden provocar
actitudes negativas en los servidores publicos. Es consecuencia de la impunidad, de la
no aplicacion de la ley, es un problema cultural y de actitudes, que se relaciona con la
falta de controles.

Las causas de corrupcion dependen del orden social y tienen sus manifestaciones en
el ambito politico, cuyo aspecto normativo y la falta de cumplimiento tiene como rebote
consecuencias sociales, es decir, en términos estructurales se presenta una
interaccion entre el Estado y la sociedad, que se manifiesta en los comportamientos
sociales y politicos con poca transparencia reflejadas en las debilidades respecto a la
forma en que se sanciona o se respeta la ley, reflejo de la impunidad y la corrupcion
juridica, relacionada con los encargados del poder judicial y la administracion de la
justicia, situacion que genera desconfianza y descontento en la ciudadania.

La ilegalidad es un problema del Estado de derecho que se relaciona con la corrupcién
en el servicio publico, es un problema que refleja las deficiencias institucionales, pero
al observar las causas sefialadas por los servidores publicos como: la educacién, los
bajos salarios, falta de control, la no aplicacion de la ley y la falta de respeto a la
autoridad, la impunidad, las lagunas administrativas en los procesos sustantivos, se
puede inferir que en definitiva es un problema estructural que abarca las relaciones
entre los actores de la politica y la economia, el gobierno, los partidos, los empresarios
y los ciudadanos.

Las descripciones seleccionadas expresan un nivel cognitivo del fendbmeno puesto a
discusion, frente al cual existe un sentido de rechazo como motivacion de las
finalidades de la institucion a la que pertenecen los funcionarios entrevistados y desde
la cual se determinan ciertas orientaciones, en este caso como parte de la funcion
publica frente a la corrupcion. Por otra parte, las respuestas que se obtuvieron
expresan diversos matices, entre los que cabe mencionar la percepcion critica del
problema, la formacion de ciertos juicios, que sin duda nos hablan de un proceso de
aprendizaje y socializacion institucional de frente a la corrupcién, como un problema
social que plantea la necesidad de una mayor atencién en el desarrollo del servicio
publico y sus distintas areas de riesgo.
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Lo anterior se constituye en base de conocimiento e interpretacion, sobre las formas
de representarse el problema, aspecto primario encaminado a la definicidn, para
sustentar una aproximacioén cognitiva, que como fenémeno negativo conlleva a la
conciencia de su critica, de su control y la necesidad de reducir sus incentivos, lo que
puede generar el compromiso para la instrumentacion de acciones o medidas de los
encargados de la funcion publica.

Los aspectos expresados pueden considerarse como parte de un sistema cultural que
incluye el lado ético-normativo y el aspecto técnico-instrumental, lo que se convierte en
aproximacion a la visién de la institucidon y las politicas que de ello se han derivado
como razén de ser de la misma.

En los enunciados y la descripcidon general de las formas de corrupcion, cobran fuerza
los argumentos encaminados a mostrar una actitud pragmatica hacia el ambito de la
funcién publica, pero al mismo tiempo existe una postura preventiva de frente a dichas
manifestaciones en el &mbito social, de donde se deduce que el fendmeno abarca los
distintos ambitos de interaccién social y la necesidad de realizar trabajos encaminados
a promover la denuncia, en conjuncion con los aspectos correctivos y preventivos, lo
cual se convierte en un rasgo de la cultura politica naciente como cultura de la
denuncia, de la prevencion y control para la generacion de confianza:

“La corrupcion es algo que debe ser denunciado y tratado por la instancia
correspondiente, finalmente combatir la corrupciéon en la mayor parte debe
ser en la reforma estructural del sector publico, pero algo también
importante es que los actos de corrupcién que ya se dieron o que se dan
deben de ser sancionados”. SFP, Director.

En cuanto a los espacios de riesgo de corrupcion en el sector publico, se les preguntd
por los sectores 0 espacios con mayores probabilidades de corrupcion. Las
observaciones siguientes muestran la situacion al respecto:

“En el caso mexicano, nuestra cultura o la forma de ver el sector publico es
siempre, decir que el servidor publico es corrupto, eso es dificil de aseverar porque
no todos los servidores tienen acceso a dineros o manejo de recursos, no todos
atienden de manera directa al ciudadano, eso te deja un margen de nivel de
corrupcién que es bajo. Hay algo importante, si aplicamos la regla de 80-20, el 80%
de la corrupcién, sumando el dinero del 80% del problema de la corrupcion en
términos de monto estd en por ejemplo en las compras gubernamentales, en
aguella relacién que tienen los grandes empresarios con el sector publico y el 20%
del monto total de la corrupcién es el que se da en las ventanillas, la del individuo
que pide 20 pesos, que pide la propina, que pide para la copia, que pide para el
sello, ese es el 20% del monto total, el punto aqui es que el 80% de la gente ve a
ese pequefio 20%, porque es la que tu ves todos los dias, no te enteras de los
grandes volimenes o actos de corrupcion. Entonces el reto aqui es atacar los dos
campos, atacar el campo interno de la APF que es el campo de las compras
gubernamentales y atacar el problema mas pequefio pero mas visible que es el de
las ventanillas”. SFP, Director.
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Si bien la preocupacién se ha dado hacia las manifestaciones de corrupciéon en el
sector publico, en donde se reconoce que la gran corrupcion en la administracion
publica esta en las areas de compras gubernamentales (80 por ciento), el otro 20 por
ciento se produce en las ventanillas de tramites, sin embargo, se sefiala que es la
corrupcion que el 80 por ciento de la gente percibe, por otra parte no se debe olvidar
gue existen manifestaciones del fendmeno en el sector privado o en las interacciones
de éste con el sector publico, tal como se comenta:

“Desde luego también hay corrupcion en el sector privado, lo primero que tenemos
que hacer es desmitificar que la corrupcién es nada mas en el sector publico...
generalmente un acto de corrupcién esta entre un particular y alguien del sector
publico; los actos de corrupcién también se dan entre privados, entonces hay actos
de corrupcion de toda naturaleza”. SFP, Director.

La corrupcion se puede explicar por las relaciones econdmicas y politicas como
interacciones entre el sector privado y el sector publico con riesgos mayores, cuando
no existen reglas claras o cuando éstas se violan bajo esquemas que distorsionan el
sentido de la funcion publica para obtener beneficios privados. En tal sentido, se puede
observar el panorama existente en nuestro pais. Segun el Informe Econémico del mes
de marzo de 2004, de BBVA Bancomer, el sector publico se encuentra en el peor
grado de corrupcion en 20 afios, las limitaciones en su combate se explican por la
vigencia de sus causas: ‘el monopolio y la discrecionalidad en el ejercicio del poder del
Estado prevalecen: indicadores recientes muestran que, en comparacion con otros
paises, existe sobrerregulacién en nuestro pais y la proteccién al Estado de derecho
es deficiente’. Oficialmente se estima que el impacto econdémico de la corrupcion
equivale a casi una décima parte del producto interno bruto; es decir, mueve unos 650
mil millones de pesos al afio, monto siete veces superior al presupuesto de ingresos
del Gobierno del Distrito Federal para 2004. En las 205 instituciones de la
administracion publica federal, segun la Secretaria de la Funcion Publica, se han
detectado 2 mil areas criticas de corrupcion en las cuales laboran 206 mil servidores
publicos, algo asi como 16 por ciento del total de la burocracia y hasta se ha
cuantificado en 5 mil 328 las ‘probables conductas irregulares’. La mayor causa de
corrupcion identificada por el gobierno es ‘la posibilidad que tiene un servidor publico,
dentro de su marco de actuacion, de favorecer y perjudicar ilicitamente a un particular’.
Le siguen las ‘acciones u omisiones conscientes para beneficiar o perjudicar a una o
mas personas’. La tercera causa se refiere al contubernio entre servidores publicos o
entre éstos y los interesados, y la cuarta corresponde a la posibilidad de un servidor
publico de negociar condiciones en la autorizacién de un tramite o servicio.'**

La corrupcion se relaciona con los esquemas de funcionamiento del sector publico.
Las practicas politico-culturales de las elites gobernantes relacionadas con el
nepotismo, el populismo y la demagogia, por una parte, pero que se transforman y
asumen otras caracteristicas al cambiar la estrategia y el modelo econémico a partir de
la década de los ochenta, las formas de hacer politica en el pais y el régimen de la
revolucion se fue modificando, dando mayor apertura y acceso a otras formaciones
politicas, el partido gobernante tuvo que comenzar a compartir el poder en los ultimos

181 | a jornada, 11 de marzo de 2004, p. 26.
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sexenios, su fuerza y legitimidad para mantener el poder politico se vio debilitada,
entre los factores se puede mencionar el descontento por las crisis econémicas y el
descrédito por actos de corrupcion.

Existen diversos factores que condicionan la existencia de corrupcion, el tipo de
sociedad, de Estado, régimen y cultura existentes. De forma mas especifica se pueden
mencionar las condicionantes siguientes para que exista la corrupcion: a) Que en las
interacciones exista la violacidbn de una norma o regla con la intencion de obtener
beneficios corruptos; b) Que exista la intencién de obtener beneficios extralegales en
los mercados de intercambio, econémicos o politicos; ¢) La existencia de la corrupcion
se da sobre bases econdmicas y politicas preexistentes como legales, sin embargo,
los corruptores las aprovechan a su favor como grupos de poder que tienen la
capacidad para influir en las decisiones institucionales, desvirtuar el sentido del interés
publico y los posibles beneficios colectivos esperados; d) La existencia de esquemas
de libre competencia en los mercados tiende a favorecer comportamientos
extranormativos y transgresivos por parte de los competidores que presionan para
realizar reformas en su beneficio, provocando una situacion de riesgo de corrupcion
generalizada a través de la privatizacion de lo publico y la utilizacion de las
instituciones del Estado para realizar negocios privados o el uso faccioso del mismo
contra sus adversarios.

Se puede agregar que en todo acto de corrupcion estd en juego la actitud del
individuo, las personas y sujetos que participan en dichos actos, los cuales asumen la
actitud de corromper o corromperse, de tal manera que se puede agregar que bajo
circunstancias especificas, existe un problema de responsabilidad del individuo, esté
en el sector publico o privado: “En dltimo término la corrupcion se da Unica y
exclusivamente porque un individuo, sea cual sea su mundo entorno, toma la decision
de realizar una accién determinada, la accion corrupta. Y esa es precisamente la razon
por la que siempre existira la corrupcién: no hay ningun sistema de control posible ni
ningan antidoto tan eficaz como para impedir totalmente una opcion individual de ese
tipo. En todo caso ese sistema o ese antidoto tendra mucha més fuerza si son internos
al individuo (educacién, convicciones, etc.) que si son meramente externos”
(Laporta;1997:28). Con lo anterior se puede argumentar a favor del trabajo educativo y
cultural para prevenir la corrupcion, sin embargo, en el terreno inmediato resulta
importante el trabajo de control y fiscalizacion por parte de los 6érganos de control y
fiscalizacion.

De lo anterior se infiere que existe una interrelacion de factores que inciden en la
regulaciéon de los comportamientos sociales, como el de las estructuras econdémicas
gue influyen en la modificacion de las superestructuras éticas y culturales, situacion
gue determina de forma compleja de los comportamientos individuales o colectivos.
Factores que abarcan un conjunto de procesos formativos de la personalidad, los
procesos de socializacion de valores éticos, el apego a las normas y leyes por parte de
los individuos en primera instancia, pero que pueden ser aplicados y asumidos en
todos los &mbitos.
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De donde se puede observar la importancia de los mecanismos de control inmediatos,
pero al mismo tiempo la necesidad de fortalecer una perspectiva ética cultural. Al
respecto resulta significativo llamar la atencibn sobre la debilidad de las
superestructuras culturales y el entorno social, si se observan las contradicciones
propias de la situacion econémica y social, la precariedad social de la poblacion, la
impunidad existente, el enrarecimiento del ambiente politico, las pugnas entre los
partidos politicos, la desconfianza de la ciudadania hacia los mismos y hacia las
instituciones encargadas de aplicar la justicia, nos hablan de las manifestaciones del
deterioro de las condiciones sociales en que se da la formacion del individuo y en
consecuencia sus comportamientos.

La transicién politica y las relaciones en una economia de mercado son factores de
explicacién de la corrupcion, la recomposicion de las fuerzas politicas, la redefinicion
de las reglas y los valores preexistentes: “La corrupcién tiende a incrementarse en
periodos de rapido crecimiento y modernizacion como consecuencia del cambio de
valores, las nuevas fuentes de riqueza y poder y la paralela expansiéon de la
Administracion.

La relacion entre las oportunidades politicas y las oportunidades econdmicas de un
pais también afecta a la corrupcion. Si las oportunidades politicas superan a las
econdémicas 0 aumentan sensiblemente en un periodo dado, habra mas gente
dispuesta a entrar en politica como modo de hacer dinero y ello llevara a una potencial
extension de la corrupcion.

Si la economia se abre a la competencia internacional sin barreras arancelarias o
aumenta subitamente la llegada de inversiones extranjeras la corrupcion tiende a
promoverse como modo de encontrar un lugar al sol del mercado en un medio
ambiente nuevo y desconocido. Cuando la articulacion institucional del sistema politico
produce un desequilibrio entre el protagonismo de algunos agentes y los recursos
necesarios para jugar su papel, tiende a estimularse la obtencién de tales recursos
mediante practicas corruptas. Este ha sido quizéds el caso con la financiacion de los
partidos politicos, obligados a jugar un papel fundamental en la competencia politica
pero incapaces de sobrevivir en la competencia econdmica por los recursos
necesarios” (Laporta; 1997:25-26).

En el contexto sociopolitico de las ultimas décadas, derivado de la situacion
internacional de mayor apertura y competencia comercial, asi como la redefinicion de
las reglas para las estructuras econdmicas y politicas del pais, se registraron fuertes
hechos de corrupcion. Por lo que resulta oportuno observar que: “En cuanto a su
origen, las redes de corrupcién son resultado de las redes legales de influencia,
formadas por profesionales, altos funcionarios y politicos elegidos que, en principio, se
hallan en la democracia para articular demandas sociales. La corrupcion surge para
evitar la competencia (en condiciones de legalidad), garantizar las transacciones

clandestinas, limitar su visibilidad y ofrecer proteccién a corrompidos y corruptores”.'*?

152 Aureano Guillermo R. y Ducatenzeiler Graciela. Ibid, p.85-86.
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Al ubicar el estudio en el marco de las relaciones de interaccion entre Estado y
sociedad, resulta importante observar la existencia de un contexto politico general,
desde el cual el fendbmeno de la corrupcion tiene sus expresiones, para el presente
estudio resulta conveniente considerar el contexto de la transicion a la democracia, en
el cual se puede plantear que la corrupcion se manifiesta como: “un sistema de
mediacion de intereses..., como una red de intercambios ocultos o clandestinos entre
las elites economicas y politicas, es decir, entre actores cuyas acciones tienen un
efecto determinante sobre el mercado, el sistema politico, la seguridad juridica y la
administracion. Este intercambio entre dos mercados, el politico administrativo y el
econdémico o social, permite a actores privados acceder indebidamente a recursos
publicos y a actores publicos, a beneficios presentes o futuros (para si o para sus
agencias)”.'*®* Una manifestacion de lo anterior, para el caso de México, se da en el
ambito relacionado con el financiamiento ilicito de las campafas electorales de los
partidos politicos, de donde se deriva la interaccion politica y economia en sus
aspectos perversos, que de algiin modo resulta permisivo por los actores participantes.

En tal sentido, la corrupcion afecta las normas y leyes que regulan el sistema
econdmico y el sistema politico, a través de actividades que van mas alla de lo publico,
gue se realizan con fines ocultos 0 que se realizan ‘en lo obscurito’ como se dice
coloquialmente con referencia a la falta de transparencia en las negociaciones entre
los actores, lo que significa que los involucrados se esconden ante la ciudadania y la
opinion publica, con ello pervierten el sentido de la actividad politica, que en esencia
por su significado debiera ser publica, abierta, transparente y en beneficio del interés
general, es decir, del publico, la ciudadania, la sociedad. Por tanto la corrupcién como
acto ilicito de intercambio en el que intervienen los infractores, conlleva la
premeditacion de obtener ganancias ilicitas, infringir las normas para el uso del poder y
los recursos publicos a favor del interés privado, individual o de grupo, cuyas
consecuencias afectan el funcionamiento democratico del sistema politico, la confianza
en el sistema juridico y la administracion publica.

Entre las causas que explican la expansiéon de la corrupcion, se encuentran las propias
necesidades sociales y su crecimiento en amplios sectores de la poblacion, que al
concentrarse en las grandes ciudades, como el Distrito Federal, generan altas
demandas de servicios publicos. Sin embargo, en las condiciones actuales el Estado y
los gobiernos locales tienen problemas para poder atender satisfactoriamente dichas
demandas, la capacidad econdmica se ha visto restringida, lo que conduce a los
ciudadanos a incurrir en mecanismos extralegales (negociaciones o mordidas) para
realizar los tramites, siendo fuente de corrupcion.

Al respecto se puede observar la Encuesta de Corrupcion y Buen Gobierno 2001,
realizada por Transparencia Internacional. En esta encuesta se presentan datos sobre
las entidades con mayor nivel de corrupcién, quedando en el orden de los mas
corruptos; el Distrito Federal, el Estado de México y Guerrero, y entre los menos

158 Aureano Guillermo R. y Ducatenzeiler Graciela. Ibid, p.70-71

135



corruptos estarian Colima, Baja California Sur y Aguascalientes. Segun la encuesta
sobre gobernabilidad y desarrollo empresarial del Centro de Estudios Econdmicos del
Sector Privado realizada en 2005, los cinco estados de la republica que presentan
mayor corrupcion son: Guerrero, Baja California, Distrito Federal, Nayarit y Estado de
México.

La corrupcion tiene un fuerte impacto econémico, como lo muestra la encuesta de
Transparencia, que registré casi 214 millones de actos de corrupciéon en el uso de
servicios, lo que implica mas de 23,400 millones de pesos anuales en pagos de
“mordidas” por servicio publico a los hogares. En los servicios publicos con mayor nivel
de corrupcién, se muestra a los servicios relacionados con el transito de automoviles
como los mas corruptos: el “corralon”, “estacionar en via publica controlada por
particulares” y “evitar una infraccion de transito”, por otra parte, el nivel mas bajo lo
ocupan los relacionados con “tramites de predial”, “para obtener justificante de salud”,
y “el relacionado con el servicio telefénico™>*

La corrupcion es un problema social condicionado por diversos factores: econémicos,
politicos y culturales, con riesgos de manifestacion en los espacios de la
administracion publica, pero también en los espacios del sector privado, lo que
involucra a diferentes actores en el desarrollo de sus tareas y funciones. En cuanto a
las causas principales de la corrupcion se pueden mencionar: la fragilidad del Estado
de derecho, la falta de legalidad y la existencia de la impunidad, la falta de
transparencia en el trabajo de los servidores y funcionarios publicos con respecto a la
toma de decisiones y al uso de los recursos publicos, alli donde no estan expuestos al
escrutinio publico, cuando no se denuncia, cuando no hay rendicion de cuentas,
cuando no se respeta la ley; condiciones que pueden convertirse en factores de riesgo
en los diferentes espacios de la funcion publica.

Del conjunto de formas mencionadas se puede proponer una tipificacion general
referida a la corrupcion politica, la corrupcion administrativa y la corrupcion ciudadana,
las cuales incluyen diferentes actores y diferentes espacios, pero no son excluyentes
entre si, con lo cual se puede hablar del aspecto sistémico del problema. En las formas
expresadas, se puede explicar como manifestacién de un conjunto de interacciones
sociales en las que esta en juego la violacion de la norma, el uso ilicito de recursos
econdémicos para el beneficio privado de los involucrados, la afectacion del interés
publico, lo que nos habla de un fendmeno social que se manifiesta en tres
dimensiones, en las cuales esta presente el problema de la percepcion y apego a las
normas, reglas y valores que rigen la vida social de los distintos actores.

154 \www.transparenciamexicana.org.mx

136



La corrupcion ubicada en el marco de las interacciones del orden social general se
expresa en distintos espacios o campos. En los espacios del poder politico se
manifiesta como conjunto de interacciones politicas en las que se registra el uso y el
abuso del poder con fines de beneficio privado, se pervierte el sentido legitimo del
poder publico y por ende su caracter democratico, cuyos actores van desde los
partidos politicos, sus dirigentes y militantes, hasta los encargados de los tres Poderes
0 sus colaboradores; lo anterior puede darse en distintos niveles de gobierno. En los
espacios de la administracion publica y que queda estrechamente ligada a la politica,
se presenta como corrupcién administrativa, bajo un conjunto de actos que contradicen
el interés publico en la administracion de los recursos, bienes y servicios, sobreponen
el provecho personal y privado en la funcion publica, puede incluir a servidores
publicos, a encargados de empresas privadas o a ambos, incluso la interaccion con la
ciudadania. En interaccidon con los campos anteriores se encuentra el d&mbito de la
corrupcién ciudadana, que abarca el conjunto de actos e interacciones que involucran
a los individuos en su vida cotidiana, en términos de su papel como ciudadano al
relacionarse por medios ilicitos o ilegitimos con actores publicos, sus formas mas
comunes son: “la mordida” y el soborno, que se manifiesta desde los niveles bajos y
cotidianos hasta los niveles altos de los negocios sucios.

Por su grado de manifestacion, asi como por el nivel de tolerancia hacia la misma, la
corrupcién puede explicarse por la cultura politica y la percepcion social existente. Al
respecto se puede sefalar la clasificacion hecha por Arnold Heidenheimer sobre los
actos de corrupcion, la cual: “Toma en cuenta la percepcidon que las élites y la opinién
publica de un pais tienen de ciertos actos corruptos. Depende, pues, de una
evaluacion normativa. Asi se distingue entre corrupcion negra, gris y blanca. Cuando
existe consenso entre las élites y la opinidén publica acerca de que un acto particular es
merecedor de reproche, y manifiestan su conformidad para que sea castigado se esta
en presencia de una corrupcion negra, existe corrupcion gris cuando algunos
elementos, usualmente de las élites, desearian ver la accion de la cual se trata
penalizada, aunque otros sean de una opinién distinta, a la vez que la mayoria de la
poblacion mantiene una posicidbn ambigua. En la corrupcion blanca, la mayoria de las
élites y de la opinién publica consideran ciertos actos de corrupcion como tolerables vy,
por lo tanto, no apoyan vigorosamente su criminalizacion” (Malem;2002:37)

De donde se puede inferir que la corrupcion es la manifestacion del deterioro de las
relaciones sociales en las que se sustenta el sistema politico-administrativo, es un
problema que responde a la misma logica de la produccion u obtenciéon de ganancias
por medios ilicitos, en el ambito econdmico o en el ambito politico, sus
manifestaciones se agregan a la problemética social del pais, en el contexto de las
relaciones socioecondmicas y politicas en las que se entrelazan los fenbmenos de
anomia e impunidad, derivadas de las deficiencias del Estado de derecho, que se
reflejan en los aspectos disfuncionales del sistema politico, respecto de los sistemas
de administracion publica y el sistema de partidos, pero al mismo tiempo como
expresion de actitudes y practicas relacionadas con la cultura tradicional que no
respeta la ley. Es un fendmeno que acompafa el funcionamiento de las formas de
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organizacion, en los ambitos politicos y econémicos, que se explica por diversos
factores, entre los cuales estén las estructuras de poder y la cultura politica dominante,
la falta de reglas claras en los procesos econdémicos y politicos, la falta de
transparencia en el ejercicio de gobierno, por la ambicion de riquezas que genera el
sistema econdmico y por la existencia de la impunidad.

En la perspectiva sociocultural cobran importancia los esquemas éticos y politicos de
la vida social, en el sentido planteado por Aristételes y la filosofia politica sobre la
construccion analitica de una sociedad con relaciones basadas en la justicia. Sin
embargo, la conciencia de un deber humano ya no puede existir en abstracto, se
vuelve superfluo frente a las relaciones de la economia y el mercado en la sociedad
capitalista moderna, por lo que la sociologia no puede ignorar las relaciones sociales
de dominacion como condiciones estructurales de la cultura.

El desarrollo de la racionalidad calculadora y el espiritu del capitalismo -como decia
Weber- entrelazados a las formas de dominacién politica en el contexto de
mundializacion del capitalismo, en el que la presencia de las relaciones materiales
tienden a subsumir los sistemas simbdlicos, de valores y practicas derivadas. Las
formas econOmicas se entrelazan con el uso de nuevas tecnologias, los
procedimientos burocraticos tradicionales de control tienden a modificarse con
mecanismos tecnocraticos, compatibles con estrategias globales de administracién de
los bienes y servicios que demanda el mercado, los obstaculos se van sorteando bajo
la influencia de expertos contratados por la elite gobernante para mejorar la eficiencia
y elevar los niveles de competencia internacional, sin embargo, el riesgo de
competencia desleal e ilegal aumenta.

En la sociedad actual se presentan fenomenos desorganizadores o desestabilizadores
como efectos de las contradicciones estructurales de la misma, cuyas expresiones han
sido catalogadas bajo el esquema de disfuncionalidad o desviacion social. Entre los
cuales podemos ubicar la corrupcion como forma de actuacion que impacta los
esquemas de organizacion social, es una forma de interaccion para generar influencia
(poder) en las instancias de decisién social, tener poder y control en los espacios de la
politica, en las interacciones econdmicas por medios extralegales, lo que provoca el
resurgimiento de diferencias y privilegios que cuestionan la organizacion y cohesion
social, la legitimidad de lo que es el contrato social, instituido como Estado de derecho.

La corrupcion puede alcanzar grados de reproducciéon debido a las propias relaciones
econémicas y de intercambio en el mercado con un alto nivel de permisividad bajo
formas ilicitas que contravienen las normas establecidas o sus insuficiencias frente a
nuevas circunstancias, las cuales se manifiestan en distintas formas, el uso de los
cargos publicos y dichas posiciones para el beneficio privado, la especulacion y el
enriquecimiento de los funcionarios a costa de los recursos y el poder del Estado.
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El problema de la corrupcién tiene un alto impacto en el pais, con distintos niveles de
incidencia en los estados, es un problema que afecta las relaciones econémicas en
sus sectores productivos y financieros, que se expresa en distintos ambitos como el
sector publico, afectando la confianza en las instituciones del Estado y en
consecuencia afecta las condiciones sociales de la poblacidn, cuya explicacion deriva
de un conjunto de factores generales en los cuales estan las condiciones econémicas
gue influyen en los ambitos de la administracion publica, en las condiciones laborales
de los servidores publicos, en la actividad de los funcionarios y en la actividad politica.

A este respecto se puede insistir sobre la importancia de la dimension de la
infraestructura cultural y ética. Si se considera que la cultura es el marco simbdlico de
las normas, reglas e instituciones para la convivencia social, de donde se deriva que
las formas en que se organizan las estructuras sociopoliticas y las oportunidades de
vida de la poblacion expresan el nivel de desarrollo sociocultural alcanzado.

La corrupcion es un problema que acompafia la evolucion de las sociedades, cuya
manifestacion se agudiza como expresion degenerativa de los comportamientos de los
individuos, implica la desviacién y falta de respeto a las estructuras normativas de la
convivencia social o las insuficiencias de su aplicacién, en tal sentido, es una
manifestacion anémica que afecta la funcionalidad institucional y el sustrato de la
personalidad en cuanto a las actitudes y responsabilidades éticas. No sélo tiene
connotaciones de indole moral, que se explican desde la ética, sino que es un
problema social, relacionado al desarrollo de las interacciones econdémicas, juridicas y
politicas, que en su forma genérica constituye la violacién, activa o pasiva, de un deber
posicional que transgrede una regla, obligacion o funcion del sistema normativo legal
y/o ético en perjuicio del interés general, cuya forma secreta o discrecional conlleva la
expectativa o intencion de ejercer influencia en cualquier ambito de la sociedad para
obtener beneficios privados, personales y extraposicionales, cualquiera que sea su
caracter y espacio de realizacién.*®

Al ser ubicado en el marco del régimen politico, se puede explicar desde la cultura
politica, observando sus connotaciones como corrupcién politica, que se manifiesta en
la violacion de las reglas del funcionamiento de las instituciones politicas. Al respecto,
la investigacion sobre la corrupcion se enfoca hacia sus manifestaciones en los
ambitos de la conformacion del poder y las funciones del Estado, de su administraciéon
a cargo de los servidores y funcionarios publicos, relacionado con la representacion y
la ocupacién de cargos de representacion popular, lo que conlleva a la necesidad de la
transparencia y la rendicion de cuentas.

155 Al respecto puede verse la conceptualizacién de Garzén Valdés, sobre los deberes naturales, que valen para todos sin que
importe el papel social que desempefian los individuos, de los cuales se ocupa la ‘moral natural’. En cuanto a los deberes
posicionales “se adquieren a través de algun acto voluntario en virtud del cual alguien acepta asumir un papel dentro de un
sistema normativo; su &mbito de validez est4 delimitado por las reglas que definen la posicion respectiva. De los cuales se ocupa
la ‘moral adquirida’. En el mismo sentido el deber caeria dentro del ambito de la moral natural, equivalente a deber natural. La
obligacion corresponderia al de la moral adquirida y seria equivalente al deber posicional, la corrupcion es un delito o una
infraccion que implica la violacién de una obligacion por parte de un decisor, ya que las obligaciones son deberes adquiridos
(Garzén Valdés “Acerca del concepto de corrupcién” en: Laporta; 1997, 39-69).
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En el campo del servicio publico y la administracion publica abarca el conjunto de
interacciones entre los servidores publicos y la ciudadania, pero ello depende del
contexto de las relaciones que derivan del sistema politico y administrativo frente a las
necesidades sociales como ejercicio de la funcidén publica, aspectos que influyen en la
legitimidad y confianza social en que se sustenta la gobernabilidad. Las relaciones
corruptas se concretan bajo diferentes formas, como corrupcion politica vy
administrativa abarca una serie de comportamientos ilegales que pervierten y
distorsionan el sentido legitimo de la funcién puablica.

En términos generales la corrupcion es parte de la problematica social que conlleva a
la fragilidad de las instituciones del Estado y de la convivencia social. Tiene su
manifestacion politica en las esferas del poder y derivada de las condiciones
socioculturales, incluyendo el marco juridico-politico, una de sus fuentes esta en los
detentadores del poder econdmico y politico que actian por encima de las normas y
leyes establecidas, pero la corrupcion no siempre se define y penaliza en todas sus
formas, debido a los vacios legales, a las deficiencias institucionales del Estado de
derecho.

En tal sentido, la corrupcion politica involucra, bajo distintas modalidades, a los lideres
politicos que aprovechan el poder publico y a los empresarios que buscan el beneficio
de sus negocios, por vias y mecanismos ilegales. En el contexto reciente de la
transicion politica, los escandalos politicos de corrupcién han provocado una imagen
negativa de lo publico, lo que explica la politica en cuanto a sus debilidades y
desviaciones. La corrupcion y los escandalos tienden a convertir a la actividad politica
en mero espectaculo, provocando una fuerte desconfianza de los ciudadanos hacia
sus actores.

Existen serias dificultades para enfrentar la corrupcion, debido a la complejidad que
engloba dicha problematica, que va desde la presentacion de los indicios, la denuncia,
el esclarecimiento, comprobacion y penalizacion. Lo que se complica con relacion a las
debilidades del Estado de derecho, la aplicacion imparcial de la ley y la influencia de
los grupos de poder, existiendo el riesgo de que la denuncia o castigo de la corrupcion
se convierta en un ‘ajuste de cuentas’ por rivalidades politicas.

La corrupcion politica es un problema que perjudica y pervierte el sentido de las
instituciones del Estado, en la atencién del interés publico, en la aplicacion de los
recursos y las politicas publicas, y provoca una situacion de desconfianza que debilita
la legitimidad democratica. Afecta la legitimidad de cualquier orden politico y tiende a
generar desconfianza en un orden democrético, debido a que se pervierte sus
contenidos y procedimientos, de ser ‘el gobierno del pueblo, para el pueblo y con el
pueblo’, pasa a ser el poder de unos cuantos, para beneficio de una élite o de una
faccion de la misma y se convierte en un poder para el beneficio privado de los
mismos, de este modo, la corrupcién politica provoca la degeneracién y pervierte los
fines publicos del Estado con respecto a la sociedad.
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La corrupcion se presenta en condiciones de monopolio y discrecionalidad en el
ejercicio de las funciones publicas, en la falta de transparencia para el manejo de los
recursos publicos y en la falta de respeto al marco de legalidad. Lo que a su vez se
explica por las condiciones generales en que se estructura y funciona el poder politico
en todos sus niveles, involucrando a los diversos actores de la politica. En ello existe
una fuerte influencia de la cultura politica, viejas practicas y tradiciones en el sistema
politico, con respecto a la forma de percibir el poder, su infraestructura y sus procesos,
la discrecionalidad, la ilegalidad, la impunidad, la desconfianza institucional.

La corrupcién politica refiere y pone a debate los aspectos relacionados con el
desarrollo del sistema politico, en cuanto a la formacion de la representacion politica y
su funcionamiento, las debilidades en la vigilancia de los recursos y el financiamiento
de los procesos electorales, el distanciamiento y la falta de mecanismos de contraloria
social hacia los representantes y funcionarios publicos, la influencia de otros
fendmenos relacionados con la delincuencia, el narcotrafico, lavado de dinero, han
provocado una situacion de desconfianza social.

En general se puede plantear que existen riesgos de corrupcién cuando los
detentadores de poder econdmico o politico lo ejercen ilegitimamente, es decir, sin
apego a una obligacion o norma establecida para obtener beneficios y ganancias
ilicitas, esto sucede en los lugares en donde se manejan grandes recursos publicos o
los mismos estan de por medio, asi como en los procesos donde se toman las
decisiones sin transparencia, desde los procesos de adquisiciones, contrataciones y
licitaciones, hasta las decisiones politicas.

La corrupcién afecta el funcionamiento de las instancias de la administracion puablica y
por ende el propio funcionamiento de la democracia respecto a las politicas de
beneficio social. Los diversos factores que intervienen en la existencia de la
corrupcion, desde los individuales, colectivos o institucionales, se relacionan con las
condiciones sociales, economicas y culturales en que se desarrolla la actividad politica
y las tareas de la administracion, por tanto el problema de la corrupcién no tiene una
solucion inmediata y definitiva, la experiencia en los Ultimos tres sexenios asi lo
demuestra.

El reflejo de esta situacion en los espacios de la administracion publica involucra al
ciudadano que interactta con el funcionario publico y la responsabilidad esta en
ambas partes, pero el campo administrativo no estd aislado del sector privado,
interactia con los empresarios en el intercambio de bienes y servicios, por eso la
corrupciéon se manifiesta en todos los ambitos y niveles, es por ello un asunto de todos,
sin embargo, el circulo vicioso en el que participan todos, podria romperse a través del
compromiso con una nueva cultura democratica, que se complemente con la
institucionalidad del Estado de derecho, un gobierno transparente y la exigencia de
rendicion de cuentas de todos los actores politicos, con mecanismos verticales y
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horizontales, como plantea O'Donnell: “...una buena democracia serd aquella donde
se institucionalicen mecanismos permanentes tanto horizontales como verticales para
controlar y sancionar a las autoridades publicas™*°

La relacion de la corrupcion con las formas de poder y del funcionamiento del Estado,
plantea la necesidad de observar, bajo que procedimientos se desarrollan las politicas
y las acciones del gobierno, si tienen la transparencia suficiente, si cuentan con
mecanismos de contrapeso de otros poderes, si existe la fiscalizacion o contraloria de
los 6rganos de la sociedad civil. Considerando que la gobernabilidad democratica
requiere de la confianza y legitimidad de la ciudadania, pero también de la eficacia del
gobierno, el reconocimiento de la ciudadania otorgado al gobierno y los representantes
al Congreso con el sustento del voto, tiene que estar retroalimentado por la actividad y
la respuesta de los primeros, si no existe esa correspondencia entonces sobreviene la
desconfianza, la inconformidad y los riesgos de ingobernabilidad.

Controlar y prevenir la corrupcion implica una labor de largo alcance en cuanto a los
proyectos institucionales, mayor escrutinio de los asuntos publicos de parte de la
ciudadania, un fortalecimiento de la cultura de la transparencia y la legalidad en el
servicio publico. En todo ello se observa la necesidad de una perspectiva ética cultural
para el ejercicio de los cargos publicos, la cual se puede plantear en términos de los
valores que le den sentido a la funcién publica, como el bien comun y la equidad social
en concordancia con el funcionamiento de las instituciones de la democracia. El
desarrollo de la democracia y su consolidacion exige una funcién puablica transparente
y eficiente ante las demandas y necesidades del pais.

1% O’Donnel. “La institucionalizacién legal de la desconfianza politica” en Revista Metapolitica, Nim. 45, enero - febrero de
2006. p. 22.
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CAPITULO 5

DEMOCRACIA Y PROBLEMAS DE LA FUNCION PUBLICA: REFERENTES
PARA UNA NUEVA CULTURA DEL SERVICIO PUBLICO

“El desarrollo de la democracia no es un objetivo que aparezca
subita y aisladamente en un determinado momento de la historia
de la humanidad, sino que forma parte de un proceso historico
mas profundo, un proceso que supone una linea de avance y de
humanizacién en la dindmica de las civilizaciones, con un
contenido especifico de reconocimiento de la dignidad de la
persona humana y de realizacion practica en la sociedad de los
valores de la libertad y la igualdad” (José Félix Tezanos,
catedratico de sociologia de la UNED, Espafia).

Las redes funcionales de un orden politico democratico requieren de una
administracion publica transparente, de un cuerpo de funcionarios y servidores
publicos bajo los esquemas del servicio civil de carrera y la rendicién de cuentas ante
la ciudadania. ¢Puede la democracia poner freno a la corrupcion?, ¢Coémo hacer
compatible las reglas de la democracia con una funcién publica que brinde resultados
positivos frente a las demandas sociales? En este capitulo se analizan algunos
aspectos basicos de la relacion entre democracia y corrupcion, considerando los
problemas y retos en la consolidacion del régimen democratico.

5.1 Lademocracia: representacion y lucha contra la corrupcién

La definicion y los atributos de la democracia han ocupado un lugar importante en la
teoria y en los analisis politicos. Las opiniones forman parte de la representacion
ideoldgica que los individuos se hacen acerca de algo o de alguien, en nuestro caso la
democracia se constituye en ese objeto, que bajo la forma de las ideas y el lenguaje
politico, adquiere un significado. En tal sentido, al juzgar o evaluar el funcionamiento
de un régimen politico, resulta relevante considerar tales aspectos, ya que: “cada
régimen es democratico de acuerdo con el significado de democracia preferido por el
defensor y no es democratico en el significado escogido por el adversario” (Bobbio,
1989: 222). Los principios, representaciones y valores de posicionamiento,
orientaciones de apoyo o rechazo, forman parte de la de la opinién publica, en la cual
se expresan creencias, ideologias y mitos politicos que definen identidades y se
atribuye un significado a los problemas de la realidad.

La cultura politica juega un papel relevante, tanto en el ambito de las decisiones de la
elite dirigente como en las interpretaciones de los sectores de la sociedad, la
formacion de una conciencia de los hechos politicos, resultado de la interpretacion
simbdlica de la realidad, con el tiempo se constituye en el anclaje cultural en el que se
sustentan las actitudes politicas, la identidad de los actores y su capacidad de
influencia en los procesos politicos.
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En México, el camino hacia el régimen democratico tiene una larga historia, abarca el
registro de diversos momentos en el desarrollo de las ideas y en la cultura como
reconocimiento de la modernizacién occidental frente a lo tradicional, los procesos de
transicion a través de reformas constitucionales, gracias a las cuales se ampliaron las
reglas de la competencia politica, la pluralidad en el sistema de partidos y la
posibilidad real de la alternancia politica, pero el nacimiento de la democracia ha sido
un tanto difusa, limitada y acompafnada de graves problemas sociales de desigualdad
y corrupcion.

La relacion entre forma de gobierno y su ejercicio resulta importante para comprender
la situacion y el contexto actual. Por ello resulta significativo observar qué entienden
los servidores publicos por democracia y cuéles son las implicaciones que resultan de
dichas opiniones. A este respecto se pueden observar las percepciones siguientes:

“La democracia se refiere a la existencia de elecciones libres, participacion para la
conformacion de los érganos de gobierno”. SFP: Directora.

La democracia en sus origenes refiere a una doctrina o ideologia en la cual se propone
como poder del pueblo, bajo esquemas directos de participacion en las decisiones. Sin
embargo, el proceso de modernizacion capitalista y el desarrollo de las ideas politicas,
el concepto se fue redefiniendo hacia la conformacion del poder representativo del
pueblo, es decir, hacia la delegacion de la soberania en gobiernos de representacion a
través de elecciones libres, ello no ha sido facil en su concrecion real.

“La democracia entendida en el ambito electoral: mayor apertura, libertad de
expresion, competencia electoral, Estado de derecho, legalidad”. SFP, Director.

En el desarrollo de la sociedad mexicana, el ideal democratico fue postulado
histéricamente en sus constituciones, sin embargo, en la practica se alejaba de su
realizacion, aparecia como mera simulacion, generando debates sobre sus
fundamentos y sobre la necesidad de la aplicacion de sus principios.

“La libertad de la sociedad, del pueblo de poder elegir a sus gobernantes,
diputados, senadores, presidente de la republica, presidentes municipales a todos
los representantes de la sociedad, en la medida que ejerzamos ese derecho al
sufragio en esa medida tendremos a los gobernantes que van a regir el destino del
pais y desarrollaran funciones publicas”. SFP, Subdirector.

Los sefialamientos pueden ser considerados en el nivel cognitivo de la cultura politica
como comprension de la realidad de la democracia electoral en nuestro pais, la
existencia de elecciones libres para la conformacién de los 6rganos de gobierno y la
afirmacion de otros derechos politicos. La percepcion de la democracia electoral, en la
gue existen reglas y equidad para la competencia, se compagina con una visiéon social
relacionada a los derechos humanos, la organizacion politica, como marco de
actuacion de los gobernantes para instrumentar las politicas publicas, de lo contrario
los ciudadanos tienen la posibilidad del cambio de gobierno, se entiende que hay
democracia:
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“Donde hay reglas claras, donde hay equidad en la competencia en el
marco electoral, donde el voto ciudadano cuenta para elegir a sus
gobernantes en un marco de equidad en términos electorales. En términos
sociales es el acceso al respeto y la defensa de los derechos humanos. En
un marco democratico donde los ciudadanos eligen a sus gobernantes se
espera que los gobernantes instrumenten politicas publicas en términos
econdmicos y sociales de beneficio colectivo, que beneficien al electorado,
en ese sentido hay una clara relacion y supuestamente en un marco
democratico el gobierno que no esté cumpliendo con esas expectativas de
mejora social, de mejora econOmica, ante eso el ciudadano tiene la
posibilidad de cambiar de gobierno”. SFP, Director.

Se puede sefialar que en la cultura politica se entrelazan elementos contradictorios
entre discurso y realidad, creencias ideologicas que buscan dar certeza y legitimidad,
lo que ayuda a comprender la democracia electoral, que de algin modo se ha ido
fortaleciendo, sin embargo, si se observa su relacion con los aspectos sociales y
economicos las politicas publicas han tenido limitaciones y existen problemas en
cuanto a la fiscalizacion de las mismas, no existen los medios directos para que la
ciudadania tenga una mayor incidencia al respecto, lo que conlleva a problemas de
representacion en su funcionamiento:

“La democracia es finalmente un mecanismo de toma de decisiones en el cual tu
transfieres la responsabilidad o la facultad de tomar una decisién a un organismo
colegiado que tomara las decisiones que mejor correspondan al pais, desde luego
eso tiene mecanismos, tiene procedimientos y regulaciones que comandan este
mecanismo de toma de decisiones. En nuestro pais desde luego tenemos ya
muchos afios tratando de ejercer a plenitud la estructura que se estableci6 en la
Constitucion como un mecanismo de democracia real”. SFP, Director.

El tiempo historico del establecimiento del orden democratico va de la negacion
autoritaria de la participacion social a la simulacion demagogica de los gobiernos, en la
actualidad un gobierno democratico es aquel que gobierna para la sociedad, una
buena democracia supone reglas transparentes en la formacion de la representacion y
en el ejercicio del poder, en la participacion libre de la ciudadania, un marco general de
organizacion, basada en reglas, valores e ideales de la comunidad politica. Si bien la
democracia es aceptada idealmente, entendiendo sus rasgos basicos, es importante
observar que se reconoce que existen limitaciones en su funcionamiento real. Lo que
se puede explicar como una democracia instituida formalmente, que en la realidad
practica su nivel alcanzado presenta limitaciones e insuficiencias, 1o que requiere de
mayor profundidad en su desarrollo, si se observa que después de la alternancia se
expresan una serie de contradicciones que nos hablan de las dificultas para la
consolidacién de la misma, como se menciona:

“No creo que la alternancia politica represente necesariamente un cambio en la
estructura de gobierno y un cambio en la forma en que se llevan acabo las politicas
del Estado, o sea, el que gane otro partido puede generar un mejor animo como
sociedad politica, como sociedad civil organizada, como gente medianamente
politizada pero eso no es garantia de que las estructuras se transformen y que las
instituciones tomen mejor camino”. SFP, Subdirector.
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Con la alternancia politica no se transformaron las estructuras del sistema politico y del
gobierno, las instituciones siguen siendo practicamente las mismas, no hubo una
nueva Constitucidon politica o refundacion del Estado, existen viejas instituciones y se
reproducen las practicas politicas del viejo régimen, los actores politicos muchas veces
se alejan 0 no se apegan a las reglas establecidas, hay una distancia entre estructuras
formales y practicas reales, hubo cambio en el partido gobernante pero no
transformaciones para la consecucion de los objetivos sociales que demanda el pais.
En tal sentido, la democracia y el gobierno de la alternancia nacieron sobre viejas
instituciones y un sistema politico dafiado por la corrupcion y una cultura politica
tradicional propiciada por el viejo partido gobernante.

“Hay un proceso de adaptacidn y ajuste, porque la caracteristica de la transicion
mexicana es que no hubo un cierre de cuentas o un borrén y cuenta nueva, sino
gue son las mismas instituciones que funcionaron décadas pasadas y son las
mismas que estan funcionando en un marco distinto”. SFP, Director.

La importancia de la alternancia en el contexto de la transicién politica, se manifiesta
como un hecho que confirma una de las reglas basicas de la democracia electoral, el
cambio de gobierno por la via electoral, la alternancia pacifica basada en el voto de los
ciudadanos, lo que implica la expectativa de cambio en las percepciones de la
ciudadania, sin embargo, la realidad no necesariamente es asi, existe un proceso de
adaptacion, pero al mismo tiempo una fuerte diferencia entre reglas, estructuras
institucionales formales de la democracia y la actuacion politica limitada:

“La democracia va unida a la alternancia y al cambio. Cambio en el sistema de
partidos, en la forma en que participan los diferentes grupos, posibilidad de que el
mejor postor llegue, que se puede cambiar el grupo gobernante, consolidar
instituciones, cambiar mecanismos para llegar al poder, la garantia de que tu voto
cuenta. Toda esta parte, elecciones limpias y transparentes, el IFE que tiene
legitimidad, autonomia, respeto del voto, es la democracia electoral’. SFP,
Directora.

La emergencia y consolidacion de la democracia no es un proceso lineal, ni por sus
procedimientos, ni por sus procesos y contenidos, sino que encierra contradicciones y
fuertes procesos de redefinicidn politica. El discurso de la alternancia y el cambio
politico se corresponden con los procesos recientes y sin duda existieron avances,
pero al mismo tiempo devela la existencia de limitaciones tanto de percepcién como de
realidad, si se olvidan las contradicciones y los riesgos que existen. El desarrollo de la
democracia considerada como pauta del futuro para la participacion ciudadana en los
asuntos publicos y para mejorar la funcion publica, sin duda exige del fortalecimiento
de nuevas actitudes en los servidores publicos, una cultura politica democratica que
revalore el papel de la participacion ciudadana:

“Esa democracia que se esta dando actualmente es la pauta del futuro en la que el
gobierno o el servicio publico se va a estar abriendo cada vez mas a la sociedad
civil para que la ciudadania participe plenamente en el disefio, discusion y
evaluacién de esas politicas publicas... existe todavia una resistencia del servidor
publico tradicional a contemplar al ciudadano como un socio, como un aliado del
gobierno, esa resistencia implica un cambio de paradigma, implica una mayor
voluntad politica para propiciar la participaciéon ciudadana”. SFP, Director.
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En efecto la democracia es la pauta general que puede regular la actuacién del
gobierno, de los partidos y la sociedad civil, sin embargo, las condiciones actuales nos
llevan a observar las limitaciones para el funcionamiento eficaz de las instituciones y la
necesidad de superarlos.

Dichas percepciones en la que se refleja el interés y afinidad hacia el régimen
democratico permite una reflexiéon con respecto a la dimensién cultural de la politica y
las preocupaciones hacia el estado actual de la democracia. De donde derivara el
nuevo sentido democrético del servicio publico como cultura encaminada a la atencién
de los problemas estructurales que aquejan a la sociedad, es decir, se requiere de la
definicion del Estado en su caracter de organizacién al servicio de la sociedad.

La situacion obliga a la redefinicién de las instituciones en su sentido publico social,
por lo que resulta importante retomar la discusion de las cualidades de la democracia,
sus contenidos y sus resultados, como se ha propuesto: “Es justo que la democracia
esté siempre en discusion, puesto que -como lo anunciaba Tocqueville- es el gran
problema del mundo moderno, asi como el sistema politico mas complejo y, por tanto,
el problema teérico mas complejo de la politica. Discutir sobre democracia significa,
pues, discutir sobre la politica misma, en su mas alto nivel. Por ello, la teoria de la
democracia, a pesar de todo rigor disciplinario, comprende los grandes problemas
generales de nuestro tiempo: no por que la democracia deba encarnarlos, sino porque
los expresa en el interior de su propia complejidad. Nacida como sistema politico
integramente secularizado, realiza dentro de sus estructuras la esencia del mundo
secularizado del hombre moderno, en la medida en que esas estructuras dejan de ser
meras instituciones técnicas y se convierten en valores de nuestra cultura, la cual,
precisamente, tiene el mérito de canalizar en la técnica de la convivencia civil los
horizontes laicos de nuestra espiritualidad” (Cerroni;1991:9).

En México, los avances de la democracia electoral ain plantean dificultades, esta
marcada por un contexto social de desigualdad que requiere de transformaciones, el
problema de la corrupcién ha estado vinculado con la forma de organizacion vy
funcionamiento del orden politico-estatal. La realizacion de la democracia es un
proceso inconcluso, contradictorio y perfectible, por ello mismo criticable y renovable.

El gobierno y la conduccion del Estado se basa constitucionalmente en un conjunto de
funciones publicas, entre las que destacan la organizacion de un sistema de
planeacion democratica para el desarrollo nacional, con el objeto de propiciar el
crecimiento de la economia y la democratizacion politica, social y cultural de la nacion.
En el sustento de tales tareas juegan un papel importante los servidores y funcionarios
encargados de la administracién publica federal, sin embargo, la realidad pone a
prueba las estructuras institucionales del Estado, al gobierno y los actores politicos, en
cuanto a su capacidad y comportamientos frente a los problemas de la sociedad. La
gobernabilidad democratica es condicién de legitimidad del gobierno que responde a
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las demandas de la ciudadania. Situacion en la que se reflejan las deficiencias en los
resultados y la necesidad de nuevas orientaciones con respecto a la aplicacion de
politicas nacionales y frente a un entorno internacional de globalizacién econémica.™’

El proceso de modernizacion precedente del Estado y la sociedad en el siglo pasado,
llevo al surgimiento de nuevas condiciones politicas y econémicas para el desarrollo
del pais, una apertura economica acorde con la tendencia internacional de
globalizacibn econémica y el arribo a un régimen politico con caracteristicas
democraticas. Sin embargo, dichos procesos conllevan una serie de contradicciones
gue aun permanecen sin solucidén, desde los procesos de produccion capitalista y
privatizacion de los bienes publicos hasta los procesos de migraciéon, desde la
marginacion de las comunidades indigenas hasta la falta de respeto a los derechos
humanos fundamentales. Como se ha observado: “la democracia se esta extendiendo
por el mundo. La globalizacién esta detras de la expansion de la democracia. Al mismo
tiempo, paraddjicamente, expone los limites de las estructuras de la democracia
parlamentaria. Tenemos que seguir democratizando las instituciones existentes y
hacerlo de forma que respondan a las demandas de la era global”. (Giddens;2000:16-
17). México entré tardiamente a este nuevo contexto y entr6 en condiciones de
debilidad, sus instituciones exigen nuevos procesos de democratizacion, lo que a su
vez implica la redefinicién de sus contenidos sociales.

La globalizacion economica es resultado de la expansion del capitalismo a nivel
mundial cuyas tendencias impactan todos los ambitos de la vida social, generando
nuevas contradicciones que requieren mayor atencion por los actores politicos.En esta
realidad problematica se presenta la corrupciébn como un obstaculo perjudicial al
desarrollo democrético, en términos de los objetivos sociales para el desarrollo pleno
de la sociedad. Los propésitos que busca la democracia se ven empafados por la
corrupcién, -como decia Montesquieu: “La corrupcién de cada Gobierno empieza casi
siempre por la de sus principios”-, es decir, se desvirtian e incumplen sus contenidos.
En el caso de un gobierno democratico, se corrompe cuando Sus principios son
incumplidos o violados, comenzando por los establecidos en la constitucién politica, el
de soberania popular, el de eleccion libre, el de participacion, el de certeza, el de
libertad e igualdad, entre otros, por ese camino se afecta la legitimidad y la credibilidad
institucional. La corrupcion de los gobernantes afecta el desarrollo econdmico,
perturba los programas sociales, los servicios publicos y el bien comun, desviando los
recursos publicos a ganancias ilicitas, se desvirtia el principio fundamental del
gobierno del pueblo y para el pueblo y se convierte en mero discurso ideoldgico de
legitimacion para un grupo privilegiado.

157 Respecto a la globalizacion, existen diversas aproximaciones: “Se trata de una realidad que puede ser vista como una
totalidad en formacion. Es un juego de relaciones, procesos y estructuras de dominacion y apropiacion, integracion y
contradiccidn, soberania y hegemonia que configura una totalidad en movimiento, compleja y problematica se trata de un
universo multiple, una sociedad desigual y contradictoria, que implica economia, politica, geografia, historia, cultura, religion,
lengua, tradicion, identidad, etnicismo, fundamentalismo, ideologia, utopia” (lanni;1998:166). En cuanto a las consecuencias
humanas se plantea que: ”Los procesos globalizadores incluyen una segregacion, separacion y marginacion social progresiva.
Las tendencias neotribales y fundamentalistas, que reflejan y articulan las vivencias de los beneficiarios de la globalizacion, son
hijos tan legitimos de ésta como la tan festejada ‘hibridacién’ de la cultura superior, es decir, la cultura de la cima globalizada.
Causa especial preocupacion la interrupcién progresiva de las comunicaciones entre las elites cada vez mas globales y
extraterritoriales y el resto de la poblacion que esta ‘localizada’™ (Bauman;1999:9).
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En las condiciones recientes, la problematica social demuestra que la democracia
como formula electoral en el pais se ve limitada por las condiciones internacionales de
la competencia en el mercado y también por sus contradicciones. La insercion de
México en el contexto de globalizacion acelerd la redefinicién de las estructuras del
Estado, los tratados comerciales de libre comercio. Las caracteristicas del modelo
econdémico y sus aplicaciones conllevan contradicciones que se expresan en la
politica, incidiendo y acotando las funciones del Estado frente a las demandas
sociales.

Frente a dicho contexto el analisis social plantea la necesidad de una reafirmacion del
sentido general de la politica, como expresion central de la cultura politica
democratica, teniendo como antecedente que: “De Aristoteles a Tocqueville, los
teodricos de la politica y la sociedad han hecho hincapié en la importancia de la cultura
politica y la sociedad civil. En los ultimos afios ha revivido el interés por estos temas,
debido en parte a que el dificil alumbramiento de democracias de mercado en paises
gue fueron comunistas ha puesto de relieve las condiciones culturales y sociologicas
requeridas para la aparicion de tales instituciones. Lo irénico del caso es que, en el
preciso momento del maximo triunfo de la democracia liberal, existe entre los paises
democraticos asentados de Europa occidental, Norteamérica y Asia oriental cierta
insatisfaccion sobre el funcionamiento de la democracia representativa” (Putnam;
2003:9).

Estudios recientes sobre la democracia conllevan a observar las contradicciones y
debilidades en términos de la ineficacia de sus resultados sociales, ello tiene que ver
en gran medida con la corrupcion politica, que se manifiesta cuando los érganos del
Estado son utilizados para beneficios privados y que en si mismos pervierten el interés
publico. La corrupcion politica y sus manifestaciones se explican por la ilegitimidad con
gue se forma y ejerce el poder politico, se sabe que el poder corrompe y que sus
actores pueden corromperse cuando no existen o se violan las reglas en la formacion y
ejercicio del poder, cuando existe el monopolio y discrecionalidad en el gobierno,
cuando sus actores no cumplen con sus obligaciones publicas.

En el ambito politico, la apertura de una fase de democratizacion en nuestro pais, el
contexto de la fuerte competencia en el sistema de partidos, las reglas establecidas
han mostrado deficiencias para contener la ambicién corrupta de actores politicos; y
frente a una situacién de carencias sociales, la opinién publica es mas exigente hacia
los actores y encargados de la conduccion del gobierno y el ejercicio de la funcion
publica. Lo anterior implica una redefinicion del estudio de la corrupcién, reinsertandola
en la situacion social problemética con respecto a la consolidacién de la democracia y
la eficiencia de sus instrumentos de gobierno para la gobernabilidad y la justicia.

La expectativa que la democracia genera es la de mejorar las condiciones para
transparentar los procesos politicos y el ejercicio del poder, abre posibilidades para
una mayor transparencia en la Administracion Publica, en cuanto al uso de los
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recursos publicos, establece mecanismos para la funcionalidad de los servidores
publicos, bajo un esquema de rendicion de cuentas en todos los niveles de gobierno y
de los poderes publicos. En condiciones donde se busca la consolidacion de un
régimen apoyado en la legitimidad y en la legalidad, el problema de la corrupcion
resulta peligroso, en tanto puede afectar los procesos de definicidn politica.

La alternancia politica registrada el 2 de julio de 2000, generé fuertes expectativas con
respecto a la posibilidad que presentaba para la realizacion de los cambios
estructurales, sin embargo, el nivel alcanzado ha sido muy desalentador, influyendo en
la forma de percibir la situacién politica.**®

Las limitaciones en la transicion se han reflejado en la baja calidad de la democracia,
en las formas de representacion politica y en las deficiencias frente a los problemas
gue enfrenta la mayoria de la poblacion del pais, entre ellos la percepcion que existe
del crecimiento y mejoramiento econémico, asi como la desconfianza por actos de
corrupcion. De donde deriva el sentido negativo otorgado a la politica y el ejercicio de
los cargos publicos, lejos queda la actividad encaminada a la organizacion y
cooperacion social para la resolucion de los asuntos publicos, por lo que la democracia
es percibida por amplios sectores como una democracia insuficiente que no alcanza a
resolver los problemas sociales. Mas audn, la corrupcion puede convertirla en una
forma degenerativa en provecho personal de los politicos.

Del mismo modo se pueden juzgar los problemas que se presentan en cuanto al
ejercicio de gobierno en términos de capacidad para enfrentarlos como aspecto de la
gobernabilidad, asi como las percepciones sobre la funcidén publica y el problema de la
corrupcion. La democracia como poder publico, se basa en un pacto colectivo, que a
diferencia de los gobiernos autoritarios que monopolizan el poder bajo los secretos de
Estado, implica un régimen de gobierno que funcione a la luz del publico, es decir,
basado en el escrutinio de los electores, es un régimen que tiene sus fundamentos
politicos en la legitimidad de las mayorias, tanto en la formacion de la representacion
politica como poderes publicos, asi como la confianza y credibilidad para el ejercicio
de gobierno. Sin embargo, en dichos aspectos pueden presentarse problemas de
corrupcion e ineficiencia politica.

158 Al respecto existe una preocupacion en cuanto al cambio politico, como se observa en el comentario siguiente: “Una cosa es
ofrecer el cambio en una campafia electoral; otra muy distinta es llevarla a cabo. De hecho, el mismo cambio representado por el
triunfo de Fox de inmediato sacé a relucir una duda: en comparacion con el autoritarismo, ¢seria mas eficiente la democracia en
cuanto a mejorar el destino de la mayoria de los mexicanos? Las evidencias no son alentadoras. En los afios ochenta y noventa
una docena de paises de América latina realizé el transito de dictaduras militares a gobiernos elegidos democraticamente, pero
en ninguna parte, salvo la posible excepcion de Chile, se mejor6 sensiblemente el bienestar general de la poblacion. En algunos
casos, la inflacion galopante fue controlada pero con un costo elevado en términos de empleos perdidos y reduccién del gasto
publico. En otros casos, los puntos muertos entre los poderes ejecutivo y legislativo paralizaron los esfuerzos reformistas. En
muchos casos la eliminacion de restricciones comerciales y las privatizaciones abrieron a los paises a la economia global, pero
no hicieron nada por reducir la pobreza endémica. Se cre6 una riqueza, pero para pocos, no para la mayoria. Ya cuando Fox fue
elegido, el desencanto popular con la democracia estaba a la alza en gran parte del continente. Bajo el PRI, México fue Unico.
Bajo un régimen democratico, ;también seré distinto?” (Riding; 2000:52).
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El proceso de transicion democrética no se registré por un acto Unico, sino que ha sido
resultado de la larga lucha politica por hacer realidad un conjunto de ideales de los
actores politicos, que se fueron concretando a través de distintas reformas, como parte
de la consolidacién real de ciertas normas para el funcionamiento de las instituciones
de la democracia.™®

Una de las definiciones generales con mayor aceptacion en la ciencia politica sobre la
democracia, le adjudica por lo menos las siguientes caracteristicas: “1) El control sobre
las decisiones gubernamentales en torno a la politica estd depositado
constitucionalmente en los funcionarios elegidos. 2) Los funcionarios son elegidos en
elecciones periodicas y llevada a cabo limpiamente, en donde la coercion es
comparativamente rara. 3) Practicamente todos los adultos tienen el derecho a votar
en la eleccion de los funcionarios. 4) Practicamente todos los adultos tienen el derecho
a participar como candidatos a los puestos de eleccion en el gobierno, si bien la edad
limite puede ser mas alta para tener un puesto que para ejercer el sufragio. 5) Los
ciudadanos tienen el derecho a expresarse, sin el peligro de severos castigos, sobre
cuestiones politicas, definidas ampliamente, incluyendo criticas a funcionarios, al
gobierno, al régimen, al orden socioecondémico y a la ideologia prevaleciente. 6) Los
ciudadanos tienen derecho a buscar fuentes alternativas de informacion. Mas aun,
existen fuentes alternativas de informacion y estan protegidas por ley. 7) Para alcanzar
sus diversos derechos, incluyendo aquellos enlistados arriba, los ciudadanos también
tienen derecho a formar asociaciones u organizaciones relativamente independientes,
incluyendo partidos politicos y grupos de interés independientes (Dahl; 1991: 21).

El desarrollo politico en nuestro pais ha tenido sus momentos algidos en las reformas
electorales, que sentaron las bases para la presencia de un sistema de partidos y una
apertura a la participacion politica, lo que a su vez gener6 las condiciones para la
alternancia politica en las elecciones federales del 2 de julio de 2000.

En México la transicion politica no tuvo caracter fundacional de un nuevo Estado, no
se transformé totalmente en sus estructuras institucionales, consistio en un proceso de
reformas graduales del sistema electoral, sin embargo, prevalecen viejos problemas y
nuevos retos para seguir avanzando cualitativamente hacia un gobierno de la sociedad
y para la sociedad.

La democracia presenta deficiencias en sus procedimientos y en sus resultados,
cuando predomina la demagogia y la simulacion. Por otra parte, la alternancia politica
y el que se elijja un gobierno no elimina las contradicciones y los problemas de la
sociedad, por lo que la discusion se desplaza hacia las tareas y las cualidades de la

1% Resulta significativo sefialar que si bien en la Constitucién Politica se plasmé la idea de la democracia “considerada no sélo
como una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento
econdmico, social y cultural del pueblo”, la idea estaba distanciada de la realidad.
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gobernabilidad y las caracteristicas del Estado, dentro del proceso histérico de la
renovacion de la sociedad y su cultura, que comienza a valorar la democracia para
establecer nuevas formas de sociabilidad. Una democracia incipiente adolece de
serias debilidades y riesgos de estancamiento e incluso de involucion autoritaria,
enfrenta la persistencia de viejos problemas y la inercia del pasado autoritario lo que
se refleja en distintos niveles, en los comportamientos politicos y sociales, en el
anclaje cultural y politico de sus actores, en las deficiencias de sus instituciones. Por lo
gue en la situacion actual se requiere de la renovacion de las viejas estructuras
heredadas en su sistema juridico, en su sistema de partidos, en las estructuras
burocraticas, redefinir las politicas con la apertura democratica a la decisién y
participacion social para la evaluacion de los programas de gobierno.

5.2 Lucha electoral, irregularidades y necesidad de transparencia.

Los rasgos de un régimen de gobierno pueden observarse a partir de las reglas y
procedimientos en que se apoya, que se expresan en la forma de funcionamiento y en
los resultados obtenidos. Uno de los procedimientos basicos de la democracia es el de
la eleccion de sus gobernantes y otro que le acompafia es la concrecion del ejercicio o
la funcion de gobernar, en ello desde luego, ocupa un lugar central la legalidad
constituida y el apego de parte de los actores politicos. La violacion o transgresion de
dicha legalidad deriva en problemas de anormalidad y genera consecuencias en la
sociedad.

La corrupcién politica esta relacionada con esa condiciéon de ilegalidad y que puede
expresarse con diferentes modalidades con respecto al poder politico, en la
competencia por los cargos de eleccion, la falta de transparencia de los recursos
publicos y el uso ilicito de recursos en las precampafas o en las campafas electorales
a quedado evidenciado. En el contexto de la transicion politica, la denuncia de la
corrupcion se habia relacionado con anomalias en el gobierno y los negocios privados,
en el aspecto politico ocupaban un lugar relevante los procesos electorales, la falta de
condiciones de igualdad y de transparencia para la competencia electoral eran
evidentes, sin embargo, después del proceso electoral del 88 y con la reforma electoral
del 96 se establecieron nuevas condiciones para la realizacion de los procesos
electorales, gracias a ello, surgi6 la nueva institucionalidad que propicio la participacion
democratica para la alternancia politica. Sin embargo, fue con respecto al proceso
electoral federal del 2000, cuando se dieron dos casos de escandalos, debido a las
formas de financiamiento poco claros: el “pemexgate” y “los amigos de Fox”, en cuya
responsabilidad se vieron involucrados las formaciones partidistas (PRl y PAN-PVEM),
lo que sin duda, generd un ambiente de desconfianza politica en torno a tales hechos.

Si se relacionan las deficiencias de procedimiento y el ejercicio de gobierno con los
resultados de la democracia, se observa la existencia de limitaciones y deficiencias,
tanto por la persistencia de practicas de corrupcion, como por la aplicacion de
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politicas con perspectiva neoliberal. Las clases politicas en las dos ultimas décadas,
no han dado los resultados deseados: en el terreno econémico el crecimiento no ha
alcanzado los niveles suficientes'® para contrarrestar la pobreza de los mexicanos,
(que llega a 60 millones, de los cuales, se dice oficialmente que 28 millones viven en
pobreza extrema). Dicha situacion ha tenido un fuerte impacto en las condiciones de
vida de la poblacion, en cuanto a los servicios publicos del Estado, en lo social, en lo
cultural y educativo, se han visto afectados. Razon por la que los avances de la
transicion democratica ain no compaginan con las necesidades sociales, teniendo
como consecuencia una fuerte insatisfaccion de la poblacién con la forma en que
funciona la democracia en términos de sus resultados sociales.

En el contexto del régimen politico actual persisten las tradiciones del elitismo vy el
patrimonialismo. La falta de una institucionalidad apegada a las normas de un Estado
democratico y de una infraestructura cultural democrética le abri6 las puertas al
problema de la corrupcion, que se manifestd en los sexenios de la transicion y que aun
en la actualidad se siguen descubriendo, por lo que el problema esta relacionado con
las deficiencias en el sistema politico y la impunidad.

El contexto de liberalizacion econémica y politica estuvo entrelazado a la corrupcioén, lo
gue provoco la desconfianza hacia las instancias gubernamentales por parte de la
ciudadania. El problema de la corrupcién ha afectado la institucionalidad y se ha
relacionado con la grave situacion del pais, cuyas expresiones van desde los indicios
hasta los escandalos politicos.

El proceso electoral de julio de 2000 condujo a la alternancia politica del partido que
gobernd durante siete décadas como bastion fundamental del sistema politico
mexicano. El nuevo gobierno que emergio se constituyé con el respaldo legitimo del
sufragio bajo la estrategia del ‘voto util’, en cuya campafia ocupd un lugar importante la
propuesta de la lucha contra la corrupcion. Sin embargo, las condiciones del poder
econdmico y su relacién con la politica reprodujo las practicas politicas del pasado, se
manifestd una influencia negativa en el financiamiento de las campafas electorales del
PRIy del PAN, lo que fue cuestionado en los primeros afios del presente gobierno.

Con antecedentes en informacion periodistica y denuncias del PRD, la SECODAM en
sus auditorias detect6 en PEMEX un presunto desvio de recursos federales hacia el
Sindicato de dicha paraestatal con un monto de 1,400 millones de pesos y presento la
denuncia penal, referido a este caso el PAN denuncié un desvio de recursos de
PEMEX, hacia la campafa electoral del PRI en las elecciones federales de 2000. El 14
de marzo de 2003 el Consejo General del IFE le impuso una sanciéon econémica al
Partido Revolucionario Institucional de mil millones de pesos.

180 E| problema del crecimiento econémico ha estado afectando al pais desde hace aproximadamente 20 afios, en el presente
gobierno sélo hasta 2004 se ha podido alcanzar una tasa de 4 por ciento. Sin embargo, comparativamente la economia alcanz6 —
segun datos del INEGI- “una tasa anual de crecimiento de 1.11 por ciento en promedio trimestral en los tres afios y medio del
actual gobierno, el mas bajo comportamiento observado para un periodo similar desde el gobierno de Miguel de la Madrid,
cuando el ritmo expansivo del producto interno bruto (PIB) promedié 0.09 por ciento” (Juan Antonio ZUfiga, La jornada, 18 de
agosto de 2004, p. .22).
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Por otra parte, derivado de las quejas de la Coalicion Alianza por México y de la
denuncia del PRI, en junio de 2000 se dio a conocer ante el IFE las irregularidades
sobre el financiamiento proveniente del exterior y de las aportaciones a través de la
asociacion ‘Amigos de Fox’, a la campafia electoral del 2000 a favor del candidato de
la Coalicion Alianza por el Cambio (PAN-PVEM). Al respecto, el 10 de octubre de
2003, el Consejo General del IFE sancion6 econdmicamente a los partidos que
formaron la Coaliciébn Alianza por el Cambio, al Partido Accién Nacional con 360,
971,039.40 pesos, y al Partido Verde Ecologista de México con 184,198,610.05 pesos,
por distintos conceptos y montos que en total dicha sancidon fue de 545, 169, 649.45

pesos.'®!

Estos hechos tuvieron un fuerte impacto en la opinion publica y generaron una
situacion de preocupacion con respecto al funcionamiento de las instituciones de la
democracia, como comenta Cardenas Gracia: “Los casos PEMEX y Amigos de Fox, el
primero llamado Pemexgate por los medios de comunicacién en alusion al clasico
escandalo de corrupcion politica conocido como Watergate, son sin lugar a dudas, los
mas paradigmaticos que el Consejo General del Instituto Federal Electoral resolvio”, de
donde deduce que: “el financiamiento y la fiscalizacion (electoral) se manifiestan como
el mayor problema de las democracias occidentales, la relacion entre el poder y el
dinero, o, si se quiere, la vinculacion de la politica con la corrupcién”
(Cardenas;2004:1).

A este respecto resulta importante considerar cdmo influyé la denuncia de dichas
irregularidades hacia la confianza institucional, lo que se puede observar en los
comentarios de los servidores publicos:

“La denuncia ayuda en el sentido de que se hace publico algo que antes no se
habia hecho publico, en ese sentido contribuye a afirmar que hay avance
democratico en términos de apertura, en términos de que se esta investigando. No
contribuye o digamos que lesiona momentaneamente por decirlo asi la credibilidad
de las instituciones porgue es como agregar otro granito en el sentido de que hay
corrupcion y las cosas no avanzan, estos casos de corrupcion tienen procesos
muy largos”. SFP, Director.

Las deficiencias institucionales y la falta de claridad en los procesos provoca la
persistencia de la cultura de desconfianza hacia la legitimidad y representacion politica
alcanzada, por otra parte, la existencia de ciertas deficiencias en la infraestructura
juridica para juzgar y aplicar la ley de forma imparcial genera dudas vy
cuestionamientos de inconformidad. El problema de la corrupcién esté relacionado con
el poder y las reglas de su funcionamiento, por ejemplo el quebranto de la regla de la
igualdad politica en la competencia electoral, desvirtia la regla de la mayoria en que
se sustenta un régimen democratico, en tal sentido, se genera una situacion de
irregularidad en perjuicio del interés general.

181 Sobre estos dos casos puede verse el analisis de Cardenas Gracia, Jaime. Lecciones de los asuntos PEMEX y los Amigos de
Fox. 113, UNAM. México, 2004.
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5.3 La corrupcion y su control en el contexto de la democratizacion

La corrupcién se encuentra entre los graves problemas que mas afectan al pais, como
son la crisis econdmica, la inseguridad publica, el desempleo y la pobreza. No se
puede ignorar que el bienestar de la poblacion se ve afectado de manera inmediata
por los aspectos econdmicos, pobreza y desempleo: “De mas esta decir que es dificil
generalizar, pero la corrupcion de los funcionarios publicos representa probablemente
uno de los tres o cuatro problemas mas perjudiciales que enfrentan los gobiernos del
tercer mundo” (Klitgaard;1994:21).

Existe una situacion problemética en el pais en la cual esta presente la corrupcién. Al
relacionar algunas percepciones con los problemas sociales se puede observar la
opinion que existe al respecto. Por ejemplo en la Encuesta Nacional: “Ciudadanos y
cultura de la democracia. Reglas, instituciones y valores de la democracia”’, se
obtuvieron los siguientes resultados.

Al cuestionar a los entrevistados sobre el problema mas grave del pais se obtuvo que
el problema percibido tiene que ver con el gobierno.Al realizar la pregunta: De los
siguientes,

¢, Cual considera usted que es el principal problema del pais?

PROBLEMA PORCENTAJE
El mal gobierno 31%
La delincuencia 19 %
La pobreza 19%
La corrupcion 16 %
La crisis econdmica 14%
NO supo 0 no contesto 1%

Fuente: Flores, Juliay Yolanda Meyemberg. Encuesta nacional.'®?

182 Flores, Julia y Yolanda Meyemberg. Encuesta Nacional. Ciudadanos y cultura de la democracia. Reglas , instituciones y
valores de la democracia. 11S-1FE. México, 2000. Tabla 68, p. 208. Encuesta nacional levantada en el mes de diciembre de
1999, con un cuestionario de 68 preguntas de opinién y de 15 preguntas de informacién sociodemograficas, aplicadas a
poblacién mayor de 18 afios de edad, con muestreo probabilistico de 52645 entrevistas en vivienda, realizadas en 142
localidades pertenecientes a 47 municipios del pais. Con un nivel de confianza de 98% y un margen de error no superior a cuatro
puntos.
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En las percepciones de los entrevistados se manifiestan dos aspectos relevantes que
involucran el problema del ejercicio de gobierno y la problematica que ha venido
padeciendo la sociedad en sus distintas expresiones, en la cual, la corrupcion ocupa el
cuarto lugar.

Como se ha observado la corrupcion es un problema social con mdltiples dimensiones,
cuyas manifestaciones se expresan en diferentes espacios, teniendo fuerte influencia
en los procesos econdmicos Yy politicos, pero sin duda, el combate contra la corrupcion
debe ir a la par de la lucha por el mejoramiento de las reglas de la democracia y las
condiciones de vida de la poblacién.

Si se analiza el contexto problematico por el que atraviesa el pais, resulta significativo
observar la percepcion que los ciudadanos manifestaron en un estudio aplicado en
noviembre de 2001, sobre el aumento o disminucion de los problemas que aquejan al
pais. Las percepciones se inclinan a considerar que siguen existiendo fuertes
deficiencias en cuanto a la forma en que se viene trabajando para solucionarlos, lo que
se relaciona con las caracteristicas de la funcion publica y en general con la cultura del
servicio publico, como se muestra en los resultados del siguiente cuadro. Con base a
la pregunta:

“¢ En los dltimos ocho meses, ha aumentado o disminuido...?

CATEGORIAS AUMENTO/ SIGUE IGUAL DE BIEN | DISMINUYO/SIGUE IGUAL DE MAL
La delincuencia 62.5 % 34.9 %
El desempleo 18.6 % 78.7 %
La corrupcion 51.7 % 44.5 %
La pobreza 53.6 % 44.6 %

Fuent%:gelaborado con datos de la publicacion Mitovsky, “México por consulta”, nimero 16, enero de
2002.

162 Mitovsky. México por consulta, niim. 16, enero de 2000. Respecto a la metodologia en la que se apoyan los datos es la
siguiente: la poblacion sujeta a estudio, es la de ciudadanos en viviendas particulares de la Republica, con una muestra de 1200
entrevistas cara a cara de ciudadanos mayores de 18 afios, fecha de levantamiento del 17 al 21 de noviembre de 2001. En cuanto
al esquema de seleccion, de toda la republica se seleccionaron con probabilidad proporcionalidad al listado nominal 40
municipios del pais, se tomaron tres secciones electorales por municipio nuevamente con probabilidad proporcional al tamafio
de su listado nominal de las cuales se tomaron dos manzanas por seccién, en cada manzana cinco viviendas y a un informante de
manera aleatoria en cada una de ellas, en cuanto al método de estimacidn, los resultados no son frecuencias simples sino
estimaciones basadas en la utilizacién de factores de expansion calculados como el inverso de la probabilidad de seleccion de
cada individuo en la muestra y correccién por no respuesta. El disefio de la muestra garantiza que para este estudio que en al
menos 95 de cada 100 ocasiones el error no sobrepasa el 4 %. En el reporte de 2004, la informacion al respecto aparece
nuevamente el problema de la corrupcidn en los primeros lugares, seguramente por el impacto de los videoescandalos, sin
olvidar que el problema existe como un aspecto estructural del sistema politico.
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Los porcentajes anteriores son significativos, por lo que es importante sefialar que las
percepciones ciudadanas muestran una fuerte preocupacion por dichos problemas, de
los cuales la corrupcién sigue formando parte.*®*

Con lo que se puede suponer también que la forma en que funcionan las instituciones
y el servicio publico, tienen deficiencias, lo que cuestiona la calidad de la democracia.
Cabe mencionar que existe un esfuerzo por combatir los problemas sociales como el
de la corrupcién, sin embargo, ello muestra que la situacion no es muy favorable en
cuanto que los actos de corrupcién se siguen presentando.

Desde el inicio del sexenio de la alternancia existio la preocupacion por la denuncia y
lucha contra la corrupcion y en tal perspectiva se tomaron medidas como la formacion
de una Comisién Nacional contra la corrupcion, se elabor6 un Programa de lucha
contra la corrupcién a cargo de la SECODAM y en tal perspectiva se dieron a conocer
los casos auditados por dicha institucion entre los que se pueden mencionar los
siguientes:

1.- Relacionados con PEMEX. A) Ademas del conocido pemexgate, en un contrato de
PEMEX-Refinacion y una empresa privada se detectdé un pago indebido por 1,400
millones de pesos e incumplimiento a obligaciones contractuales; B) Se identifico la
existencia de delincuencia organizada en gran escala para la venta clandestina,
adulteracion y robo de hidrocarburos, asi como la internacién ilegal al pais de
solventes y quimicos para su procesamiento ilegal; C) Se descubrid a particulares que
comercializaban diesel marino sin la autorizacion de PEMEX, con un dafio de 84
millones de pesos.

2.- Relacionados con el ISSSTE. A) Servidores publicos del ISSSTE violaron la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y servicios del Sector Publico, al entregar anticipos de
manera indebida en la adquisiciéon de equipo e instrumental médico que no se recibid.
Con un dafio estimado de 121 millones de pesos; B) En el Sistema Integral de Tiendas
y Farmacias del ISSSTE se detect6é un fraude por un monto de 130 millones de pesos,
simulando descuentos y bonificaciones en la venta de vales de despensa.

3.- Relacionados con instituciones financieras. A) En detrimento del patrimonio de
Nacional financiera, un grupo privado incurrié en diversos ilicitos y simulaciones, a
través del mecanismo de colocacion de deuda sin saldar las intervenciones de NAFIN,
por lo que se ejercié accion penal por un monto de 10 millones de ddélares en contra de

184 pyede considerarse al respecto, que en el noticiero Televisa del dia 17 de abril de 2002, el conductor Joaguin Lépez Doriga
realizo a los televidentes la pregunta: ¢La corrupcion en México ha aumentado, ha disminuido o sigue igual? De un total de 10,
470 llamadas telefonicas del pablico, se mostraron los siguientes resultados: 58 % dijo que la corrupcion ha aumentado, 18 %
que ha disminuido y 24% manifesté que sigue igual.
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los servidores publicos y personas fisicas involucradas; B) En el Banco Nacional de
Crédito Rural, Banrural, se hizo un uso indebido de recursos publicos, en beneficio de
servidores publicos, familiares y personas afines a aquellos. El dafio patrimonial
supera los 10 millones de pesos.'®®

Se han denunciado diversos hechos de corrupcion en distintos espacios sin embargo,
algunos casos concluyen en la exoneracion de los inculpados otras veces simplemente
pasan al olvido.'®® Algunas expresiones han sido motivo de fuertes escandalos,®’
como los registrados en el contexto posterior a la lucha electoral de 2003 entre los
partidos, dados a conocer en el primer trimestre de 2004, en los medios de
comunicacion, una serie de videos que muestran a los involucrados en hechos ilicitos,
negociaciones de soborno y entrega de dinero, eventos difundidos como expresiones
de corrupcion que los medios de comunicacion convirtieron en los videoescandalos de
la corrupci6n.*®®

185 Informe de Labores presentado por Francisco Barrio Terrazas, Secretario de Contraloria y Desarrollo Administrativo, 31 de
marzo de 2003. En el cual se sefiala que ademas de detectar otras irregularidades, las acciones de control y auditoria realizadas
de julio del afio 2001 a diciembre del 2002, permitieron generar ahorros e ingresos adicionales por 10 mil 291 millones de pesos,
cifra que representa el 144 por ciento del presupuesto asignado a dicha Secretaria en un sexenio.

188 Entre los cuales se pueden mencionar los siguientes: “Caso Oscar Espinosa Villarreal”, quien fuera Regente de la Ciudad de
Meéxico, durante el gobierno de Zedillo, fue acusado y detenido por peculado por 40 millones de délares. Fue inhabilitado por la
Secretaria de la Funcién Publica para ocupar cargos publicos, en 2006 fue exonerado en definitiva de posibles
responsabilidades. Se han denunciado otros hechos de corrupcion. EI “Caso Belsasso” referido al presunto trafico de influencia
de Guido Belsasso como titular del Consejo Nacional contra las Adicciones (Conadic) de la Secretaria de Salud, descubierto por
un periodista de La Jornada y dado a conocer publicamente, lo que provoco su renuncia al cargo y llevé a la Secretaria de la
Funcidn Publica a abrir la investigacion del caso, de donde se determiné su inhabilitacion para ocupar cargos publicos, en 2006
el caso continuaba pendiente. El caso del “embajador dormimundo”, en referencia al representante de México ante la OCDE. A
principios del 2004 se denunci6 a Carlos Flores Alcocer, representante de México ante la OCDE, quien tenia un sueldo de 15
mil délares, ademés de nueve plazas nuevas para empleados de confianza dos a nivel de ministro, con sueldos de 10 mil 300
dolares cada una; dos consejeros con 8 mil 300 dolares, y otras cinco en los niveles de primer a tercer secretarios, con ingresos
mensuales de entre 4 mil 500 y 6 mil 800 délares cada una. Por otra parte habia solicitado la compra de una casa con valor de un
millén 168 mil 500 euros (mas de 16 millones 382 mil pesos); la adquisicion de cuatro automéviles VVolvo de 250 mil délares
cada uno y pidi6 presupuesto de 17 mil euros mensuales para rentar unas oficinas en el centro de Paris. Ante tal situacion de
despilfarro y de gastos excesivos hubo fuertes criticas y solicitudes de medidas enérgicas hacia la Secretaria de Relaciones
Exteriores. La dependencia abri6 una investigacion al respecto (La jornada, 17-01-2004, p.6).

187 Esta situacion refleja en gran medida lo que plantea la teoria del escandalo de J. B. Thompson, bajo las condiciones que
convierten las actividades corruptas en escandalos. Al respecto se sefiala que: ‘Escéndalo’ denota aquellas acciones o
acontecimientos que implican ciertos tipos de transgresién que son puestos en conocimiento de terceros y que resultan lo
suficientemente serios para provocar una respuesta publica, con las siguientes caracteristicas: “Su ocurrencia o0 existencia
implica la transgresion de ciertos valores, normas o codigos de conducta; su ocurrencia o existencia implica un elemento de
secreto o de ocultacion, pero ello no obstante llegan a ser conocidos por individuos distintos a los directamente implicados; o
bien esos individuos distintos a los directamente implicados; o bien esos individuos tienen motivos para creer fundamentalmente
que existen tales elementos de secreto u ocultacion (‘no participantes’); algunos no participantes desaprueban las acciones o los
acontecimientos y pueden sentirse ofendidos por la transgresion; algunos no participantes expresan su desaprobacion
denunciando publicamente las acciones o los acontecimientos; la revelacion de las acciones o los acontecimientos y la condena
que recae sobre la conducta pueden dafiar la reputacion de los individuos responsables (aunque no siempre ni necesariamente
sea este el caso...)” (Thompson; 2001:32).

188 E| “Caso nifio verde”. Referido al dirigente del Partido Verde Ecologista de México, senador, Jorge Gonzalez Martinez, el
cual fue captado en un video al momento de estar negociando con un representante de compafifas constructoras, un soborno de
200 millones de ddlares a cambio de los permisos para la construccién de dos complejos turisticos en el Estado de Quintana
Roo, la denuncia fue realizada por miembros de su propio partido. El “Caso secretario de finanzas del Gobierno del D.F.”. En
video fue captado el secretario de finanzas del gobierno del D.F. Gustavo Ponce, cuando realizaba apuestas millonarias en un
hotel de las VVegas, Estados Unidos, al realizar las investigaciones la Procuraduria del D.F. lo relacion6 con fraudes cometidos
por empresas de Carlos Ahumada en la Delegacion Gustavo A. Madero, por un monto de 31 mil millones de pesos. La PGR lo
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La informacién con respecto a estos casos fluyd en los medios de comunicacion, sin
embargo, no fueron aclarados totalmente, se identificé al empresario Carlos Ahumada
Kurtz, a quien el Gobierno del Distrito Federal investigaba por un fraude de 31 mil
millones de pesos, en perjuicio de la Delegacién Gustavo A. Madero, cuyo delegado
Octavio Flores también se vio involucrado y fue destituido de su cargo. En el marco de
dicho proceso de investigacion, el empresario después de levantar una denuncia de
extorsion ante el Ministerio publico se convirtié en profugo de la justicia. Fue detenido
en Cuba y después deportado a México para ser encarcelado en el Reclusorio Norte.

A lo anterior se suma el caso de la organizacion PROVIDA, cuyo dirigente, Serrano
Limon, recibié recursos publicos y cuyos gastos no pudo comprobar totalmente, por lo
gue de acuerdo a las investigaciones realizadas, la Secretaria de la Funcion Publica le
estableci6 el pago de una multa de 12 millones de pesos y determind su inhabilitacion
para ocupar cargos publicos.

Los escandalos de corrupcion al parecer no tienen fin, a los hechos mencionados se
agregaron otros: la corrupcién en el Instituto Electoral del Estado de México previo a
las elecciones locales, en los que funcionarios de dicho Instituto fueron denunciados
por realizar licitaciones arregladas con empresas privadas para obtener beneficios
personales, dichos funcionarios fueron obligados a renunciar a sus cargos.

En el marco de la competencia interna entre los candidatos de los partidos se
mencionaron otros casos con presuntas irregularidades de corrupcion. Se
mencionaron los casos relacionados con la Secretaria de Gobernacion, las
irregularidades del FONDEN donde se vio involucrada a Carmen Segura, y el caso de
los permisos de casas de juegos otorgados por el entonces secretario Santiago Creel,
dias antes de que renunciara para competir por la candidatura interna de su partido
hacia la presidencia de la Republica, proceso en el que fue derrotado. En el PRI
también en el marco de la lucha interna por la candidatura, al ex gobernador del
Estado de México, Arturo Montiel le filtraron en los medios de comunicacion,
informacion sobre enriquecimiento ilicito, lo que influyd para su derrota en la contienda
interna.

La corrupcion politica es un problema que esta en estrecha relacion con las esferas del
poder econdémico y politico, sus redes estan extendidas en diferentes espacios. A ello
se agrega otros factores relacionados con las ineficiencias del Estado de derecho y las

relaciono con el delito de lavado de dinero, después de siete meses de haber sido destituido y ser préfugo de la justicia, fue
detenido para ser procesado penalmente. El “Caso Rene Bejarano”. Los medios de comunicacion presentaron en marzo de 2004,
los videos en el que el diputado y coordinador de la fraccion del PRD en la Asamblea Legislativa, recibe y empaca su maletin
con varios millones de ddlares, dinero que fue entregado en tiempos de la campafia electoral en 2003 por el empresario Carlos
Ahumada Kurtz. El video fue entregado por el Diputado del PAN, Federico Doring al programa ‘El mafanero’ de Televisa 'y
difundido en diversos canales. La Camara de Diputados le retiré el fuero a Bejarano, por los presuntos delitos de promocion de
conductas ilicitas, delito electoral y operacién con recursos de procedencia ilicita, fue encarcelado y posteriormente puesto en
libertad. En el contexto de la difusién de los videoescandalos se dieron a conocer otros casos en el que se involucraba a otros
miembros y dirigentes del PRD. En general los videos y el uso politico que se hizo de ellos, provocé un clima de opinién
desfavorable hacia el PRD, lo que fue interpretado por sus dirigentes como parte de un complot politico para afectar la imagen
del Gobierno del Distrito Federal.
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instancias de imparticion de justicia, lo que provoca desconfianza de la ciudadania en
cuanto a los riesgos que se corren para denunciar o probar los hechos de
corrupcién.'®®

Las condiciones en que se han realizado dichas denuncias nos hablan de una cuestion
fundamental, la desconfianza hacia las instituciones y hacia los funcionarios
encargados de las mismas, lo que se suma a las debilidades del Estado de derecho o
la probabilidad del uso faccioso y el abuso de las instituciones. El fenbmeno de la
corrupcion forma parte de la probleméatica general en la que se encuentra el pais y que
continba afectando la confianza y gobernabilidad del sistema politico, tiende a ser
parte del contexto sociopolitico, en el cual existe la necesidad del respeto a las
instituciones y el apego a la legalidad, que los riesgos de corrupcion requieren de
instancias autbnomas de vigilancia, control y prevencion de la corrupcién. Debido a
gue las denuncias corren el peligro de ser parte de las rivalidades politicas, en
condiciones de tension de las relaciones entre las distintas formaciones politicas en el
aumento de sus preocupaciones por el interés partidista, descuidando el trabajo frente
a los problemas del pais, lo que pasa a formar parte de las deficiencias en el
cumplimiento de la funcion de representacion ante la ciudadania.

Ello conlleva a plantear el problema de la calidad de la democracia, en términos del
funcionamiento de sus instituciones y las deficiencias en sus resultados, la debilidad
del Estado de derecho a provocado la impunidad, lo que plantea la necesidad de
promover la cultura de la legalidad para el control y prevencion de la corrupcion, evitar
el deterioro de la vida social y la desconfianza en las instituciones del Estado.

Resulta pertinente explorar algunas opiniones recientes del problema en comparacion
con afios anteriores, lo que reflejaria el aspecto del desempefio de las tareas en el
combate a la corrupcién. A este respecto la percepcion de la corrupcion y su nivel de
gravedad como parte de la problematica social que enfrenta el pais, se puede observar
sin mucha variacién en los porcentajes, de acuerdo a los resultados presentados por
una investigacion comparativa correspondiente a la situacion en 2002 y en 2004. Los
resultados se basan en la siguiente pregunta

16% Al respecto se podrian mencionar algunos casos que ejemplifican los riesgos: por ejemplo, las amenazas y los problemas que
representa denunciar, como el de la periodista Lidia Cacho que sufrié represalias cuando dio a conocer su libro en el que se
menciona al gobernador del estado de Puebla, y su complicidad con el empresario Kamel Nacif por estar involucrados en una
red de corrupcién de menores. Otro caso de denuncia con mucha polémica es el de los hijos de la esposa del Presidente de la
Republica, cuya empresa Construcciones Practicas fue denunciada por fraude al erario publico, lo que llevé a la formacion de
una Comision de investigacion en la Camara de Diputados y cuyo responsable recibié algunas Ilamadas de atencién por la
esposa del Presidente. Segun el presidente de dicha Comision, diputado Jesus Gonzales Schmal, el presunto fraude asciende a
cerca de 175 millones de pesos por la irregular adjudicacion de bienes del Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB) a
los hermanos Bribiesca Sahagun. Por otra parte, el abogado defensor de los acusados, dijo que la investigacion esta basada en
datos falsos y sin demostrar (La Jornada, 23-V111-06, p.23).
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¢En su opinion la corrupcion es...

CATEGORIA FECHA FECHA
29-10-02 | 25-03-04

Un problema grave que ha empeorado 30 % 33%
Un problema grave que sigue igual que el sexenio 33 % 34 %
pasado
Un problema grave que estd mejorando en algunas 21 % 16 %
cosas
Un problema en general menos grave que el sexenio 12 % 13 %
pasado
Ns/Nc 4 % 4 %

Fuente: Juarez Gonzalez, Leticia. Nexos NUm. 318, Junio de 2004, p. 23"

En dicho estudio al realizar un comparativo de la evolucion de la corrupcién desde
1997 al primer trimestre de 2004, sefiala que: “El seguimiento de esta percepcion a lo
largo de varios afios parece evidenciar que el nivel de asombro y la actitud ciudadana
frente a la corrupcion y la impunidad dependen del tipo de acontecimiento y de cémo
se difunda, mas que del hecho de que se cometa algun delito” (Juarez; 2004:24).

El tema de la corrupcion se inserta en la problemética social del pais, por lo que de
frente a ello, la preocupacion de la ciudadania se encamina hacia las soluciones o el
tratamiento que se esta dando desde el gobierno y las politicas que se estan
aplicando, lo que a su vez se convierte en reflejo del desempefio publico y a lo que el
gobierno ha hecho para combatir los problemas.

170 a3 autora sefiala que los datos utilizados “provienen de Acontecer Nacional y Opinién Pdblica, publicacion interna de BGC
Ulises Beltran y Asocs. S.C generada a partir de un sistema de acopio de informacién continta de la opinion publica. El
seguimiento de las percepciones se realiza entre la poblacién con teléfono en su vivienda. La muestra nacional (400 casos) y en
el D.F. (300 casos) fue a poblacién mayor de 18 afios con un nivel de confianza del 95% y un margen de error tedrico de +/- 5
puntos. EI método de seleccién de la muestra es mediante arranque aleatorio y seleccion sistematica de los nimeros telefénicos
residenciales mediante el sistema CATI (Computer Assisted Telephone Interview). El que responde se selecciona de acuerdo
con las cuotas de género y edad que se desprenden del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del 2000. Los datos histéricos
anteriores a diciembre del 2000 provienen de informacidn de investigacion en muestras similares obtenida del acervo de
informacion de opinion publica que resguarda el CIDE: estudios de Opinion Publica de la Presidencia de la Republica 1988-
1994 y 1994-2000". de +/- 5 puntos. EI método de seleccidn de la muestra es mediante arranque aleatorio y seleccion sistematica
de los nimeros telefonicos residenciales mediante el sistema CATI (Computer Assisted Telephone Interview). El que responde
se selecciona de acuerdo con las cuotas de género y edad que se desprenden del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del
2000. Los datos historicos anteriores a diciembre del 2000 provienen de informacion de investigacion en muestras similares
obtenida del acervo de informacién de opinién puablica que resguarda el CIDE: estudios de Opinién Publica de la Presidencia de
la Republica 1988-1994 y 1994-2000".
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Lo que nos lleva a tener presente el asunto de la capacidad de respuesta del gobierno
frente a los problemas y demandas de la ciudadania, lo que nos habla de los niveles
de eficiencia del mismo, pero por otra parte pone en cuestion el asunto de la
gobernabilidad y los niveles de confianza que se registran sobre el gobierno. Los
resultados muestran que aun existen ciertas debilidades en cuanto a la eficacia con
gue se estan atacando.

En cuanto al desarrollo de las politicas del gobierno, ocupa un lugar importante la
percepcion social sobre los problemas que enfrenta el pais y el desempefio
gubernamental al respecto. Los estudios de opinion y las percepciones estan
influenciadas por una serie de circunstancias y el contexto producido por los medios de
comunicacion, sin embargo son un referente que ha cobrado importancia en la
actualidad.

En la publicacién de Mitovsky “México por consulta” de enero de 2002, se presentaron
datos relevantes sobre el primer afio de gobierno de Vicente Fox.*"*

Como se puede observar en el siguiente cuadro, basado en el estudio de Mitovsky, se
obtuvieron los siguientes resultados, a la pregunta:

“Digame por favor que tanto ha hecho Vicente Fox, mucho, bastante, poco o nada,
para”

CATEGORIA MUCHO / BASTANTE POCO / NADA
Disminuir la inflacion 18.8 % 79.0 %
Combatir la delincuencia 28.7 69.4
Crear empleos 24.9 73.7
Disminuir la pobreza 17.6 81.0
Disminuir la corrupcién 27.1 71.0

Fuente: elaborado con datos de la publicacién Mitovsky, “México por consulta”, nUmero 16, enero
de 2002.

171 Mitofsky. México por consulta, nim. 16, enero de 2000
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Aqui s6lo se consideran los rubros que tienen alguna relacion con los problemas que
se observaron como los mas graves, que sefalé con base al mismo estudio. De donde
resulta importante destacar la percepcion con respecto a la corrupcién, de la cual un
alto porcentaje califica negativamente la actividad gubernamental.

La percepcion que se tenia en marzo de 2004, en cuanto al cumplimiento de algunos
compromisos del presidente Fox, que de alguna manera se relaciona con la cultura del
servicio publico, y que viene a ser una aproximacion evaluativa a mediados del
sexenio, lo que se relaciona con el ejercicio de la funcion publica y los aspectos de la
gobernabilidad. Se pueden observar otros aspectos relacionados con el ejercicio de
gobierno, en tres rubros que refieren de forma especifica a los esquemas de la funcién
publica y al papel de los servidores publicos, como se muestra en los datos del
siguiente cuadro, en el que se presentan las percepciones a nivel nacional y a nivel del
Distrito Federal, basado en el planteamiento:

“Le voy a leer algunos compromisos del Presidente Fox. Digame si esta cumpliendo o
no con...”

COMPROMISOS Si/EN PARTE | NO
Aplicar las leyes por igual sin favorecer a| NACIONAL 55 % 42 %
ricos o politicos D.E 39 59

Evitar que los servidores publicos usen su| NACIONAL 44 % 51 %
puesto para enriquecerse o favorecer a D.E 35 60

terceros o

Perseguir a los funcionarios que abusan | NACIONAL 55 % 40 %
de su puesto o hacen mal uso del dinero D.F 43 54

publico '

Fuente: Juarez Gonzélez, Leticia. Nexos Num. 318, Junio de 2004, p. 23.

Los datos anteriores resultan significativos con respecto a las tareas que se
desarrollan desde la esfera gubernamental como parte de las tareas en el servicio
publico. En el primer rubro se alude a la percepcion de la legalidad y la imparcialidad
de la ley, el segundo con referencia a la prevencion de los problemas de corrupcién y
el tercero respecto a la aplicacion de la ley a funcionarios que cometen actos ilicitos y
guedan en la impunidad.

La sociedad actual presenta una serie de problemas estructurales que se relacionan
con el marco de funcionamiento del régimen democrético, en el cual persisten una
serie de problemas y deficiencias que se relacionan con el ejercicio de gobierno, en el
contexto reciente se puede sefialar que el problema de la corrupcion se encuentra
entre dichos problemas, y que refieren a los alcances y fallas de la democracia, como
se muestra en el siguiente cuadro, basado en la pregunta:
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En su opinion ¢, Cudl es la principal falla de la democracia en México?

CATEGORIAS FECHA 1V-04 FECHA IV-05
Corrupcion 6% 17%

Los partidos / problemas entre partidos 6% 12%

El mal gobierno 13% 9%

No hay democracia 8% 5%
Abuso de poder 7% 4%

Otro 4% 3%
Ignorancia 32% -

Malas elecciones 12% -

No aplican la ley 1% 3%

Nota: el porcentaje restante corresponde a opciones con menos del dos por ciento y a la respuesta no sabe no
contestd. Elaborado con base en datos de Encuesta del Periédico EI Universal, del 28.04.2005. p. A13.1"2

De los aspectos anteriores se puede inferir que la persistencia de la corrupcion esta
relacionada con los esquemas de opacidad en las estructuras de poder, en las
relaciones de intercambio entre el mercado econdmico y el mercado politico, que si
bien la democracia presenta mejores condiciones para la denuncia de la corrupcion,
las insuficiencias en su desarrollo, la falta de mecanismos ciudadanos de contraloria,
la falta de instrumentos de evaluacion y fiscalizacion ciudadana hacia sus
representantes y en general hacia el gobierno, limita la transparencia y la rendicion de
cuentas, asi como la certeza y confianza en la democracia.

5.4 Importancia, sentido y finalidad de la funcidn publica

En el ambito de lo publico, le corresponde al Estado establecer la regulaciéon de un
conjunto de funciones encaminadas a la atencion de las necesidades sociales, desde
la Optica de los intereses colectivos y el bien comun, para ello resulta fundamental el
proceso que permite concretar el sentido de lo publico, que se expresa en el desarrollo
de las actividades de los servidores publicos, encaminada a la administracion de los
bienes y servicios del Estado.!”

172 bicha Encuesta incluye la siguiente nota Metodoldgica. Poblacién de estudio: ciudadanos con credencial de elector en
viviendas particulares en la republica mexicana. Fecha de levantamiento: 14 al 18 de abril de 2005. Tamafio de muestra: mil
ciudadanos. Seleccion del entrevistado: se seleccionaron sistematicamente 100 puntos de levantamiento para realizar 10
entrevistas en cada uno. Para seleccionar los puntos, se utilizd como marco muestral el listado de secciones electorales en que
esta dividido el pais, proporcionado por el IFE. Tomando la direccién de ubicacion de la casilla electoral de cada seccion
incluida en la muestra se ubico la siguiente manzana o area de casa hacia la derecha. Se continu6 a la derecha con salto de cinco
casas. Se entrevisto a la persona que abrio la puerta que permitiera cumplir con cuotas de edad y género. Nivel de confianza: de
95% y margen de error estadistico de +/- 3.1%. Ademas pueden existir errores no muestrales no considerados en la estimacion
anterior. Encuesta patrocinada por: EI UNIVERSAL. Cia. P. Nal. S.A. de C. V. Realizacion: Direccién General Editorial
Adjunta /Coordinacién de Investigacion y Opinién Plblica de EL UNIVERSAL. Coordinacién: Carlos Ordéfiez. Coordinacion
de campo y levantamiento (EL UNIVERSAL): Angel Aleméan / Jesis Gamboa / Flora Arroyo / MarilG Anzdres. Muestra: Aarén
Aleé. (EL UNIVERSAL. 28.04.2005. p. A13).

7 Ello incluye los bienes que son propiedad de la nacién contemplados por el Articulo 27 de la Constitucion, los recursos
publicos del Estado, los recursos asignados a programas de gobierno, asi como los servicios pablicos que se prestan a la
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En el contexto de la alternancia del 2000 y en el ‘gobierno del cambio’, se realizaron
modificaciones respondian a una légica de innovacion gubernamental, para redefinir
las funciones de la Administracién Publica, por ejemplo, el cambio de la Secretaria de
la Contraloria y Desarrollo Administrativo a Secretaria de la Funcion Publica y el
compromiso del servicio profesional de carrera, sin embargo, se presentaron algunos
problemas al respecto:

“No se identifica de entrada el cambio de nombre, de funciones, toma la
responsabilidad del servicio profesional de carrera, ¢qué hay que hacer?. Bueno
hay que salir a informar. Darle continuidad a lo que se ha venido haciendo,
digamos que la Unica responsabilidad que asumié esta Secretaria es la
administracion del servicio profesional de carrera. La estructura anterior se
mantiene tal cual, de hecho la ley prevé que en el momento en que se instrumente,
su reglamento lo va aclarar. Cada Secretaria tendra unidades especificas, habra
unidades en cada institucién de gobierno como si hubiera una fusion”. SFP,
Directora.

Los procesos generales de administracion de lo publico se sustentan en las
actividades de las Secretarias de Estado, papel fundamental en ello viene a ser el
conjunto de relaciones y funciones con respecto a la sociedad, los cambios realizados
fueron importantes para establecer el servicio profesional de carrera y la redefinicion
de las tareas de la Secretaria de la Funcion Publica.

Esta Secretaria retom6 un nuevo impulso respecto a la centralidad, el sentido y
caracter de sus actividades, entre las que se encuentra la prevenciéon de la corrupcion,
la coordinacién de los érganos de control de la Administracion Pablica y la vigilancia en
el uso de sus recursos publicos, aspectos fundamentales de lo que aqui denominamos
cultura del servicio publico, cuyas expresiones especificas se definen por un conjunto
de normas, finalidades y decisiones en el desarrollo de la actividad publica. Sin
embargo, el experimento inicial era poco conocido y desde luego requeria de un
trabajo de difusién y promocién, para ello se proponian diversas tareas:

“Informando a la sociedad en primera instancia, de lo que hace la Secretaria y para
gué sirve la Secretaria, qué beneficio le puede dar en términos de tramites a los
ciudadanos comunes 0 a otros sectores como los empresarios. En realidad la
Secretaria tiene poca relacién con la ciudadania en general, hay un sector de la
sociedad muy especifico que son los empresarios por ejemplo y son los propios
funcionarios publicos, las otras entidades de la Administracién Publica Federal, el
centro de la Secretaria de la Funcién Publica es la propia Administracién Publica
Federal. La SFP tiene personal en cada entidad de la APF, los érganos de control
internos, contralores internos, ellos vigilan los recursos y el desarrollo
administrativo de cada una de esas entidades y las reportan a la SFP, entonces
invariablemente que todos los funcionarios en cualquier entidad de la APF tienen
conocimiento de cudl es la funcion de esta Secretaria”. SFP, Director.

poblacion del pais. Sin embargo, las condiciones del desarrollo econémico y las caracteristicas del Estado actual definen la
actividad de sus actores politicos, la relacion que puede darse entre las instituciones puablicas con la ciudadania, muchas veces se
ve empafiada por diversos aspectos que van desde la falta de identificacion de las funciones de una institucion, hasta la
desconfianza por la forma en que se conduce el gobierno y la administracién de los recursos publicos, por la falta de
transparencia, la corrupcion y la falta de resultados positivos.
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El papel de la Secretaria de la Funcion Publica es fundamental para la administracion
publica gubernamental, dimension que conlleva el sentido de administrar pero también
de servir al publico, a través de la funcion publica. En este marco dicha secretaria tiene
una fuerte influencia en otras instancias de la administracion gubernamental, en
términos de la vigilancia y cumplimiento de las tareas de los servidores publicos, el
uso transparente de los recursos del gobierno para prevenir la corrupcion.

Al respecto se debe sefialar que la actividad publica engloba aspectos técnicos
administrativos pero se rige y esta estrechamente relacionada con el sentido de la
politica que la orienta y especificamente de la ideologia o dentro de un marco cultural
de la politica, desde las cuales se definen las politicas gubernamentales, pueden estar
al servicio de la sociedad y tener un sentido democrético o estar determinada por los
intereses elitistas aun cuando en el discurso se presente como democratica.

Las funciones de control y prevencion de la corrupcion son aspectos esenciales en la
cultura del servicio publico que busca la Secretaria de la Funcion Puablica en el ambito
de la Administracién Publica Federal forman parte de la conduccion de las tareas
publicas del gobierno federal. Al respecto, las actividades de planeacion resultan de
fundamental importancia, es una cuestion esencial para el logro de los objetivos en las
tareas de la administracion publica, ademas de considerar el interés publico, se busca
asi plasmar las prioridades nacionales en los planes de gobierno.

En la presente Administracion se elabor6 el Plan Nacional de Desarrollo, en el cual se
fundamentan los principios, objetivos y estrategias de gobierno. Derivado de dicho
Plan se elaboraron los programas de gobierno como el de la Secretaria de la Funcion
Puablica contra la corrupcién. A continuacion se presentan los aspectos que nos hablan
de las preocupaciones en el servicio publico y que se relacionan con la politica
gubernamental como aspecto de la cultura del servicio:

“El PND, por ejemplo, que es la agenda més grande que tenemos como gobierno,
pues desde luego debe reflejar y asi lo hace, las prioridades que tenemos como
pais, como nacion, en el entendido de que los mecanismos democraticos o de
participacion ciudadana se han permitido disefiar esa agenda y otros temas que
desde luego llevamos arrastrando, como el problema de corrupcion, los problemas
de desarrollo economico, los problemas de salud, problemas de pobreza,
problemas que son inherentes probablemente a la situacion de desarrollo de
nuestro pais”. SFP, Director.

En un sentido particular entre las tareas de la Secretaria de la Funcion publica esté el
de la lucha contra la corrupcién como se menciona:

“En esta Administracion cuando arranca el Programa de Combate a la Corrupcion
una de las primeras acciones de gobierno fue la formacién de la Comision
Intersecretarial, ellos se dieron a la tarea de hacer un diagnéstico de areas criticas
y lo que hicieron y encontraron en ese diagndstico fue justamente cuéles eran los
procesos y las areas mas vulnerables y con mayor propension a la corrupcion”.
SFP: Directora.
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En un sentido mas especifico cada Secretaria tiene sus atribuciones y desarrolla
ciertas actividades publicas, en el caso de la Secretaria de la Funcién Puablica, una de
sus Direcciones realiza tareas relacionadas con la atencién de la ciudadania, lo cual
resulta una expresioén concreta de la cultura del servicio publico y en cuya finalidad
conlleva el interés de servir a la ciudadania en términos de solicitud de informacién
publica, seguimiento a las quejas y denuncias. Aspectos que fortalecen la
transparencia en el ejercicio de la funcion publica:

“Con la ley de transparencia se habilit6 una Unidad de Enlace en la
Direccion de Atencion Ciudadana para darle tramite a las solicitudes de
informacién considerando el caracter de esta que no sea confidencial o
reservada y se notifica al ciudadano. Se da seguimiento a las quejas a
través del sistema de atencion ciudadana. El procedimiento es que la
probleméatica sea de competencia de la APF y de la SFP”. SFP, Subdirector.

Si bien los procesos politicos y los procesos administrativos estan estrechamente
relacionados tienen l6gicas propias, ritmos y objetivos generales diferentes. Debido a
las experiencias del pasado en nuestro pais, en los que los relevos presidenciales
provocaban cierta inestabilidad o falta de continuidad en los proyectos, la experiencia
reciente de la alternancia ha demostrado que se requiere de mayor continuidad en los
planes de gobierno, incluso una delimitacién precisa en la transparencia en uso de los
recursos y actividades en la Administracion Publica de las actividades partidistas de
los servidores publicos.

Las tareas de los servidores publicos resultan vitales como sostén de cualquier
gobierno; en el caso de la SECODAM (SFP) y en otras areas de la Administracion
Pudblica, hubo una relativa estabilidad en su funcionamiento y la experiencia de los
servidores publicos fue capitalizada por el gobierno de la alternancia, como lo
manifiesta un funcionario de la Comision Intersecretarial Contra la Corrupcion:

“En esta &rea formamos parte de lo que era la administracion pasada, a nivel de la
vida publica, de lo que es la funcion publica de esta Secretaria. En términos de la
vida publica de la SECODAM se aprovecharon las capacidades de los servidores
publicos que venian trabajando en la Secretaria en la Comisién Intersecretarial
Contra la Corrupcion. La experiencia de la gente de esta &rea fue capitalizada por
la transicion, hemos tenido ya una continuidad”. SFP, Director.

Existen referentes que nos hablan de la existencia y division de funciones, bajo el
esquema de division y equilibrio de poderes, de donde derivan los Organos
relacionados con la lucha contra la corrupcion, dandole mayor cobertura a la
perspectiva encaminada al fortalecimiento de la cultura de la transparencia, cada
institucion trabaja en el ambito de su competencia:

“Las cosas se estan haciendo con transparencia, la Auditoria Superior de la
Federacién es un érgano autbnomo que esta trabajando para detectar, investigar y
sefialar publicamente si hay irregularidades, al encontrar irregularidades lo
presenta al Ejecutivo Federal y este tiene cierto plazo para responder a esas
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irregularidades y la respuesta se pone a consideracion de la ASF. Pero cada
institucion trabaja en el ambito de su competencia, desde luego el IFE puede
pedirle a la SFP intervenir en algun caso, en alguna irregularidad que considere, la
SFP determina si le corresponde atender este asunto, es decir, cada una respeta
su ambito de competencia pero si puede haber coordinacién en términos de
establecer criterios basicos de combate a la corrupcion”. SFP, Director.

Dichas aproximaciones nos conducen a sefalar que en el campo de la funcién publica
y sus finalidades dentro de las tareas de competencia del Estado, se han ido
redefiniendo y estableciendo un conjunto de principios, normas y valores que buscan
darle el sentido publico a la funcién y actividades que desarrollan como Administraciéon
Publica Federal, ello nos habla de la formacién de una cultura del servicio publico que
en la actualidad busca la transparencia y profesionalizacién.*™

Una democracia exige poderes transparentes, en su formacién y funcionamiento pero
ello tambien requiere de una cultura del servicio publico fundada en una concepcion
democratica de la politica, cuya aplicaciéon al @mbito de la funcion publica este en
correspondencia con el quehacer técnico administrativo de los nuevos tiempos pero al
mismo tiempo se apegue a las demandas de la sociedad, bajo la perspectiva de
realizacion del bienestar y la justicia como sustento de una vida diga, en la que se
propician las virtudes publicas y las actitudes civicas de la comunidad politica.

5.5 Persistencia de aspectos problematicos y factores de riesgo

En el ambito de la Administracion Publica Federal se manifiestan diversos aspectos
probleméaticos que inciden en el desarrollo de la funcion publica: la corrupcion, la falta
de identificacion, la ineficiencia, la desconfinza. Lo que nos habla de aspectos
persistentes de la vieja cultura del servicio publico. ElI funcionamiento del sistema
politico en México se sustentd durante varias décadas en una administracion publica
cuyos rasgos distintivos fueron la burocratizacion y la corrupcion:

“La préactica ha sido durante afos el ejercicio particular de la funcién publica, algo
totalmente contradictorio, los aspectos mas comunes es el exceso de tramites y
burocratizacion en la toma de decisiones en la APF, el uso indebido de recursos, el
uso de recursos publicos con fines particulares”. SFP, Director.

En los esquemas organizativos del sector publico ha prevalecido no soélo la
burocratizacion como un aspecto que nos habla de problemas de ineficiencia, sino que
ha sido el ambiente en el cual predomina la corrupcion y la ilegalidad como parte de
las preocupaciones centrales:

174 Con la idea de ampliar los referentes mencionados respecto al Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Contra la
Corrupcion he considerado conveniente agregar algunos de sus planteamientos relacionados con nuestro tema en un capitulo
posterior.
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“Histéricamente el factor corrupcién como un aspecto que afecta la moral publica,
que afecta el bien comun, que afecta el mismo ejercicio de la funcién publica, sigue
siendo un problema, un aspecto negativo actual y que va seguir siendo nuestro
“coco” por muchos afios mas. Otro aspecto negativo es el de la legalidad muy laxa,
el Estado de derecho se cumple con discrecionalidad todavia y no dentro de los
parametros correctos, no dentro de los pardmetros convenientes para el desarrollo
del pais. Esa ilegalidad y esa corrupcion siguen siendo recurrentes a lo largo y
ancho del servicio publico ". SFP, Director.

Ademés de la debilidad del Estado de derecho, en el disefio de las estructuras de la
administracion publica existen problemas de jurisdiccibn de competencias, que se
agrega al desconocimiento ciudadano de las funciones que realizan las dependencias
federales.

Persisten problemas de ineficiencia en la administracion publica, a pesar de que se
considere su distanciamiento del juego politico, sin embargo, en una vision mas amplia
y en los hechos las estructuras existentes, las funciones publicas estan relacionados a
tal grado que la falta de eficiencia y resultados provoca desconfianza hacia la funcion
publica y el gobierno:

“La administracién publica hoy esta separada del juego politico, el juego politico
son cargos de eleccién popular y conforme pasa el tiempo cada vez se aleja mas,
el mejor ejemplo es éste gobierno, tal vez se ve a nivel de Secretarios o
Subsecretarios, pero en ese sentido el trabajo lo esta haciendo la gente que lleva
10 o méas afios trabajando en la Administracion Publica Federal y conoce
perfectamente la norma, las leyes, la cultura organizacional, esas reglas no
escritas que te permiten trabajar y hacer funcionar la administracion publica”. SFP,
Subdirector

En realidad la separacion de que se habla es relativa puesto que sigue existiendo un
fuerte entrelazamiento entre dichos dmbitos, por el caracter publico de los mismos y
por la forma en que interaccionan como aspecto de la funcion publica, de donde deriva
la imagen o la percepcion que se tiene de la misma.

“La imagen que se tiene del funcionario publico y del gobierno no es gratuita, se la
ha ganado y no creo que después de las elecciones del 2000 esta visiobn haya
cambiado, el esfuerzo tendria que ser mucho mayor al que se esté llevando a cabo
por parte del gobierno federal y en ese sentido creo que la gente no es tonta, ya
gue una campanfa politica la puedes ganar con publicidad pero un gobierno no lo
puedes mantener con publicidad, o sea, el gobierno necesita acciones y la gente
tendra confianza en la funcion publica y tendra confianza en el gobierno en tanto
vea resultados. Somos una administracién publica muy ineficiente, no porque no se
tenga el personal capacitado sino porque el mismo disefio de la estructura
administrativa es un disefio anacronico” SFP, Subdirector.

En la opinion anterior se refleja el reconocimiento de la situacion prevaleciente, que
como rasgos de la cultura del servicio publico persisten en la administracion, la
deficiencia y la simulacion de la propaganda. En efecto, no obstante los esfuerzos
realizados, persisten problemas de ineficiencia y desconfianza, la percepcion social
gue predomina es la falta de resultados, sobre todo, si se considera la promesa de que
el pais tendria un crecimiento en el PIB del 7% anual. Por el contrario, las cifras al
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respecto son muy bajas, a tal grado que comparado con gobiernos anteriores, resultan
por debajo de los obtenidos en las Ultimas décadas, so6lo hasta el primer trimestre de
2004 se dieron los primeros resultados positivos. Pero si a dicha situacion se agrega la
falta de acuerdos politicos para impulsar las reformas estructurales que se proponen,
el panorama se presenta desalentador y con poca certidumbre.

La percepcion de dichas manifestaciones probleméticas en la Administracion Publica,
nos habla de una doble vertiente de la cultura del servicio como expresion pesimista o
negativa sobre la situacién y por otra parte la emergencia de una critica al respecto
gue en conjunto expresa los rasgos contradictorios de dicha cultura. Esto se confirma
al sefalar las preocupaciones y los esfuerzos que se tienen que realizar para superar
dicha situacion:

“Hay que reforzar la cuestién de los valores humanos, la cuestion de la ética, la
capacitacion del recurso humano, la mejora de los procesos, todavia el exceso de
procedimientos es una caracteristica de la burocracia, esto amerita trabajar en un
programa de calidad integral”. SFP, Director.

Con respecto a la situacion problematica de la administracion publica, se observa la
preocupacion por la existencia aun de una cultura tradicional acorde con el
burocratismo, de la existencia de problemas en cuanto a la dimension y
funcionamiento de las estructuras institucionales, que han provocado la ineficiencia y
la paralisis en diversos procesos como el legislativo; de donde se deriva el interés por
una nueva perspectiva, por lo que resulta imprescindible el reforzamiento de una vision
integral de control y prevencion, reafirmando los valores éticos de los servidores
publicos y mejorando la calidad de los servicios publicos, ello nos habla de la
necesidad de una redefinicion institucional, una perspectiva abierta a los procesos de
reforma del Estado en condiciones de su mejor funcionamiento. Por lo que se propone
revalorar las instituciones y reducir la administracion publica para mejorarla:

“La Unica manera para que tengamos una mejor administracién publica en México
es reduciendo el tamafio de la administracion publica y volviéndola mas eficiente,
tener politicas de recursos humanos que te provean de personal efectivamente
capacitado para hacerse cargo y responsabilizarse de lo que es la administracién
publica... analizar verdaderamente qué y por qué tenemos estas instituciones”.
SFP, Subdirector.

Dicha opinion refleja un interés critico sobre la situacién en la Administracion Publica y
las condiciones en las que se debe poner atencion para su mejoramiento para superar
tal problematica. Por otra parte se perciben algunos avances importantes, de donde se
sostiene que existe una perspectiva encaminada a brindar estabilidad y mejoras a
pesar del entorno internacional adverso al que se enfrenta el pais, al respecto se
sefalan la mejora regulatoria y promocion de microcréditos:

“Siento que si ha habido avances importantes, en cuestion de mejora regulatoria,
en mejora de sistemas y produccion de materiales educativos, mejora en
adelgazamiento de la estructura gubernamental, en los tres niveles de gobierno,
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esa tendencia en esos tres elementos, han sido muy beneficiados en cuestion de
reduccion de costos globales para el pais y a la vez la dinamica de promocion de la
labor productiva a través de microcréditos a través de inversion directa en la planta
productiva.” SFP, Director.

De las percepciones anteriores se deduce la existencia de un proceso de redefinicion
de lo publico, como espacio de interaccion del Estado y la sociedad, en el cual
predomina la tendencia a la reduccion del Estado, se ponen en juego los diversos
intereses y valores sociales como son: el interés general y el bien comun, ideas que se
concretizan en la asignacion de los valores y recursos a través de la funcion publica.
Lo publico es un valor en torno al cual se genera la esencia y finalidad de la funciéon
publica, de ello adquiere su caracter como actividad genérica desde el ambito de lo
publico, lo que distingue el servicio o administracion de lo publico, es decir, las
funciones y servicios del Estado, su gobierno y las dependencias de la administraciéon
publica; cuyos beneficios deben estar encaminados al bienestar general de la
poblacion, lo cual influye en la definicién de la cultura del servicio publico.

En las condiciones actuales la crisis de lo publico esta recibiendo una fuerte influencia
desde el contexto internacional de la globalizacién y la economia de mercado, que ha
llevado a la aplicacion de politicas neoliberales, en las cuales priva una tendencia a la
reduccion del papel del Estado en cuanto a la satisfaccion de las necesidades sociales
y los servicios publicos.

Resulta importante hacer mencién de algunos aspectos que tienen que ver con los
servicios publicos, en donde se presentan los riesgos de corrupcién. Por lo que
mencionamos aqui los mas relevantes en los que puede manifestarse con mas
frecuencia el problema.

Los relacionados con la propiedad de un vehiculo o el transito automovilistico. Riesgos
en la compra-venta de un vehiculo. Dar “mordida” por la infraccion, por tramite de
licencia, tramites de verificacion, por conducir en estado de ebriedad, por accidentes,
dafios y perjuicios, evitar que se lleven el coche al corralon.

Los relacionados con los pagos de servicios publicos en ventanillas. Tramites
relacionados con pagos de agua, salud, educacioén, luz, teléfono, predial, aspectos de
la propiedad y tenencia de tierras y la vivienda.

Los relacionados con los tramites en ventanillas de las dependencias publicas.
Licencias, pasaportes, cartillas, identificaciones, realizar quejas o0 denuncias,
sentencias, detenciones o liberaciones, permisos oficiales, licitaciones, ventas y
adquisiciones.'™

175 Al respecto puede verse el indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno por Servicio Publico (2003) de Transparencia
Mexicana donde se muestra un acercamiento a la situacion de la corrupcion de acuerdo a los diferentes tramites que la
ciudadania realiza, destacando con mayor riesgo de corrupcion los tramites relacionados con la propiedad de un vehiculo y el
transito del mismo. http://www.transparenciamexicana.org.mx
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A lo anterior se agrega el ambito de la Administracion Publica, es decir, lo relacionado
con el manejo de los recursos publicos, asignaciones y gastos, adquisiciones,
contrataciones, licitaciones, concesiones, control y supervision en las dependencias y
empresas del Estado.

Resulta significativo poner atencion en los espacios con mayor riesgo de corrupcion y
en los factores que pueden originar actos de corrupcion, lo cual puede ser de gran
utilidad en las tareas y aproximaciones para su prevencion.

Para nuestro caso se hace mayor referencia a los espacios del sector publico y con
respecto al ejercicio de la funcion publica, por lo que resulta importante sefialar que se
les preguntdé a los servidores publicos en dénde se presentan mayores riesgos de
corrupcién. Al analizar dicho aspecto, se registraron diversas opiniones, de las cuales
se pueden destacar de forma resumida, las areas mencionadas con mayor riesgo de
corrupcion:

AREAS DE RIESGO

% En los procesos de adquisiciones y areas que se tiene contacto personal en los tramites,
porque es facil que se dé la negociacion, relacionado con los procesos sustantivos de las
dependencias.

% Areas donde se licita la prestacion de bienes y servicios con discrecionalidad en el
desarrollo de las funciones

% Hay mayores riesgos de corrupcidn en los niveles locales y municipales respecto del
gobierno federal, sin embargo, en el nivel federal se sefiala al sector central con mayor
riesgo que el sector paraestatal.

% Las areas mas sensibles, donde se manejan recursos, las compras del gobierno, donde son
las licitaciones y contrataciones, donde un funcionario puede favorecer a una empresa o a
un proveedor, a amigos, familiares, o para contratar por intereses politicos a una persona.

% Se seflala como areas vulnerables las de adquisiciones, de contratos de gobierno por el
manejo de recursos y donde hay colusién de funcionarios con lideres sindicales, en el
manejo de plazas y cuestiones salariales; sefialando que hay menos riesgos en las areas
donde los funcionarios estan expuestos al escrutinio ciudadano, donde se respeta la
legalidad y donde existe el reconocimiento y la recompensa al desempefio con
profesionalismo y honestidad

+«+ En todos los ambitos hay riesgos de corrupcion, debido a que la corrupcién es un problema
de mala actitud de las personas y que éstas, estén donde estén cometeran actos de
corrupcion.

%+ Se opina que los sectores o instituciones vinculadas con la seguridad nacional y las que
realizan elevados volimenes de compra y contrataciones, tienen severos problemas de
corrupcion.

Con lo sefialado se puede deducir que practicamente en todos los espacios
relacionados con el funcionamiento de los servicios publicos y la administracion
publica existe el riesgo de corrupcion. Ante tal situacion, la preocupacion que de ello
se deriva esta relacionada a la actividad del gobierno pero también de la ciudadania
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para realizar las denuncias correspondientes. Existe una percepcion positiva en cuanto
a la necesidad de denunciar la corrupcion, pero la realidad es que debido al esquema
de funcionamiento de los procesos y mecanismos de la aplicacion de la ley, asi como
las implicaciones en términos de compromiso, tiempo y responsabilidad no se hace la
denuncia. Por un lado la fragilidad de una cultura de la denuncia, se combina con la
desconfianza hacia los 6rganos encargados de aplicar la ley, que se relacionan con
largos procesos juridicos para esclarecer los hechos, pero por otra parte persiste el
riesgo de impunidad, tanto en el &mbito econdmico, como en el politico:

“En realidad la denuncia todavia no es un aspecto importante en el castigo de
infractores, apenas estamos comenzando en eso, tan es asi que los indices de
penalizacién todavia son minimos, dicho de otra manera el nivel de impunidad es
altisimo porque no vemos la denuncia como un elemento que realmente funcione,
eso a nivel de la poblacion en general, porque se piensa que es tardada, que habra
represalias”. SFP, Director.

En la cultura politica ciudadana existe tolerancia hacia los funcionarios que se
aprovechan de un puesto publico, siempre y cuando hagan cosas buenas o lo que
comunmente se dice ‘que roben pero que repartan’. En una investigacion al respecto
cuando se pregunta ¢Qué tan de acuerdo o en desacuerdo estd usted con las
siguientes frases?: ‘Un funcionario publico puede aprovecharse de su puesto siempre
y cuando haga cosas buenas’, 48% estuvo de acuerdo o de acuerdo en parte y 36%
manifestd su desacuerdo.!”® Lo que muestra el nivel de tolerancia o interés respecto
de la forma en que se desempefian los funcionarios publicos, que por otro lado, nos
habla de la falta de espacios y mecanismos de participacion ciudadana en los asuntos
publicos y de forma especifica para denunciar los actos de corrupcién, maxime cuando
se buscan resolver necesidades y obtener beneficios de dicho funcionamiento
corrupto, pero también se debe a la fragilidad del Estado de derecho y a la falta de una
cultura de la legalidad, que trastocan los comportamientos tanto de la ciudadania como
de los servidores publicos.

Resulta evidente que frente al panorama general, existe la necesidad de replantear los
esquemas de la funcion publica y la gobernabilidad democratica, ello implica por una
parte, redefinir el modelo de Estado y de gobierno actual a través de un proceso de
reforma politica. Pero al mismo tiempo se requiere una reorientaciéon de la actividad
publica de los servidores del Estado, en tal perspectiva resulta necesario avanzar
hacia el fortalecimiento de la cultura del servicio publico, la calidad y eficiencia de las
politicas gubernamentales, la transparencia y la rendicion de cuentas, la necesidad de
fortalecer el Estado democratico derecho y en esa medida avanzar en la consolidacion
de la democracia para enfrentar la problemética social que aqueja al pais.

176 Encuesta Nacional de Cultura Politica, (ENCUP-SEGOB, 2003)
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5.6 Retos hacia la consolidacién del régimen democratico

A partir de los problemas sefialados se puede decir que las condiciones actuales,
exigen mayor atencion en la evolucibn de la democracia, una vez lograda la
alternancia se requiere una vision hacia la consolidacion del régimen democratico, no
s6lo en su aspecto politico, sino una profundizacion hacia la solucién de los problemas
sociales que aquejan al pais, entre ellos, el de la redefinicion del Estado y sus
funciones frente a la pobreza y las desigualdades sociales.

Hoy en dia se discute sobre las atribuciones o alcances sociales que debe tener el
régimen democratico, en tal sentido se cuestiona la relacion entre democracia y
desarrollo, si ésta contribuye a superar los problemas de pobreza y desigualdad:

“Que haya elecciones libres, equitativas y que haya alternancia en el poder, eso ya
se logr6. Pero si ampliamos el concepto de democracia y que implique mayor
participacion social y no sélo votar cada tres o seis afios, 0 si pensamos no sélo en
participacion social sino también en educacion, por ejemplo que haya mayor nivel
de cultura politica para tomar decisiones mas racionales, todavia nos falta para su
consolidacion”. SFP, Director.

En realidad, la democracia y sus aspectos basicos estaran a prueba durante la fase de
consolidacién, sus procedimientos, sus contenidos y sus resultados conllevan a
observar sus avances y deficiencias, es decir su calidad. Si adoptamos un concepto
social de democracia, el régimen democratico presenta diferentes problemas en
cuanto a funcionamiento y satisfaccion de las necesidades de la sociedad en la etapa
de consolidacion, como se ha planteado por algunos autores. (Morlino;1998, Tezanos;
2002).

En tal sentido, el caracter incompleto de un sistema democrético, en términos de su
desarrollo y consolidacion, enfrenta diversos problemas de representacion, apatia y
desconfianza, aspectos relacionados con la capacidad de resolucion de problemas
estructurales como el de la pobreza y la desigualdad social, como se ha planteado. “El
caracter incompleto de los regimenes democraticos explica, precisamente, que en las
sociedades de principios del siglo XXI estén dandose crisis de representacion,
fendmenos de apatia y desimplicacion y desajustes de estructuracion que alimentan la
necesidad de una adecuacion a un nuevo horizonte de progreso.

Desde un punto de vista préactico, renunciar a continuar completando la democracia
implica también renunciar a intentar resolver problemas como la exclusion social, la
espiral desigualitaria, la precarizacion laboral, el desempleo estructural, el deterioro
medioambiental, la corrupcion, la alineacion social, o la falsificacion —y/o velamiento-
de ciertos mecanismos de representacion politica” (Tezanos;2002:27).
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En México, la democracia no sélo es incompleta sino que presenta deficiencias en sus
bases minimas, como son los procesos electorales, pero ademas en las estructuras
del sistema de los poderes publicos, en ello el presidencialismo esta siendo
cuestionado. En cuanto a la estructura econdmica sobre el que se desarrolld la
transicion politica tiene la carga de la desigualdad social y la pobreza, desde luego ello
afecta el desarrollo educativo y cultural de la poblacién. Son problemas que definen el
nivel estructural del desarrollo econémico, politico y cultural del pais, como se ha
sefalado: “México es un pais marcado histéricamente por la desigualdad. Los grandes
y pequefos rasgos que le dan especificidad a nuestra sociedad y a su historia tienen
en la desigualdad abismal un contexto estructural y cultural decisivo. Nada de lo que
nos ocurre, nada de lo que nos ha ocurrido, puede explicarse satisfactoriamente sin
recurrir a esta herida abierta, y por desgracia cada vez mas grande, que se resumen
en el término desigualdad” (Cordera y Tello; 1984:9).

Sin duda, esta situacion influye en la cultura politica y en el desarrollo de la actividad
de los actores de la politica, es en ello donde se observa que la cultura politica no es
homogénea, que existen contradicciones derivadas de los intereses econdmicos entre
las élites y la gran mayoria de la poblacion. En este contexto resulta interesante la
opinion de los servidores publicos sobre la relacién de la democracia con la pobreza y
el mejoramiento econdmico del pais, desde donde se sefiala que sigue existiendo el
reclamo social, sigue siendo una deuda pendiente, la deuda de la justicia social:

“Esa es la deuda pendiente que siempre se ha reclamado desde cualquier
oposicién sea la que sea a los regimenes en el poder, es decir, la famosa deuda
de la justicia social. Uno a veces como servidor publico llega a pensar que el
problema de la justicia social es un problema que rebasa la capacidad de manejo
de las variables que puede tener el funcionario... creo que efectivamente no se
puede hablar en cierta forma y desde un punto de vista ya estrictamente politico de
una plena consolidacién de la democracia, teniendo esta gran deuda pendiente”.
SFP, Director.

La democracia y la justicia social fueron ideales y demandas de la revolucion
mexicana, los gobiernos surgidos de dicho proceso recurrian a dichos conceptos para
legitimarse, después de setenta afios, el desplazamiento y la alternancia realizada en
2000 abrié nuevas expectativas, sin embargo, en la actualidad, nuevamente estan en
discusion. Como se ha observado uno de los problemas mas graves del pais y que
debe enfrentar el régimen democratico es el de la desigualdad y la pobreza en la que
viven mas de la mitad de la poblacion. En la politica de los gobernantes y por
derivacion de los funcionarios publicos puede existir la preocupacion y la renovacion
del discurso al respecto, pero de no hacerse realidad la atencion al problema, el
sustento y la legitimidad democréatica estara en duda. Al respecto se pueden
considerar algunas las siguientes opiniones:

“La democracia es un medio para la solucién de problemas como el de la pobreza.

Los problemas econémicos no son obstaculo, hay riesgo de reversion. La
corrupcion si afecta el proceso de consolidacién”. SFP, Director.
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La situacion del régimen democratico con respecto al panorama socieconémico no ha
tenido la influencia suficiente para realizar el desarrollo econémico, en términos de las
variables bésicas, por ejemplo la falta de crecimiento en los primeros afios. En los
procesos econdmicos recientes, existen factores externos que han condicionado el
crecimiento econdmico con porcentajes muy bajos y no como se esperaba, el
panorama internacional no ha sido muy favorable.

En realidad los procesos de integracibn a la economia internacional no estan
separadas del modelo econémico aplicado durante los Ultimos afios, es decir, un
modelo que se sustenta en la coyuntura con el exterior, sin capacidad competitiva por
las propias debilidades internas, que exista o no voluntad se demuestra en el
desinterés por replantear el rumbo seguido. En la evolucion del pais el problema de la
economia y la democracia han ocupado un lugar central en la cultura politica, por ello
la relacion general entre desarrollo econdmico y democracia, se explica y resuelve
acorde con la posicién que se adopte en el terreno de la politica:

“Hay una relacién empirica en el mundo muy clara entre alto nivel de desarrollo
econdmico y un alto nivel de democracia, de participacion ciudadana, aunque no
son condiciones indispensables ninguna para que exista la otra,.. no hay una
relacién directa, lo que es cierto es que empiricamente si se demuestra en muchos
estudios que los paises con alto nivel de desarrollo econdémico tienen también un
nivel muy alto de democracia si es que se pudiera definir como ese mecanismo de
toma de decisiones”. SFP, Director.

En México durante muchos afios se busco establecer la democracia, pero también el
desarrollo y la justicia social, sin embargo, el nivel de desarrollo alcanzado es
insuficiente frente a las demandas y expectativas sociales. En efecto no se deben
confundir ambas dimensiones pero ello no justifica la incapacidad de los gobiernos, las
debilidades del Estado y la ineficiencia de la funcion publica para atender las
demandas sociales: la democracia se presenta limitada frente al mejoramiento
econoémico:

“Desafortunadamente la democracia no genera un mejoramiento econémico, la
democracia tiene que ver con la seleccién de los lideres y de los politicos, y
esperemos que al seleccionarlos ellos tengan mejores politicas para enfrentar la
pobreza y muchos otros temas y directamente no hay relacion”. SFP, Director.

Esta percepcion resulta interesante para sefialar que si se trata de elegir a lideres y
politicos que tengan mejores politicas, hace falta un segundo aspecto que es el de
incidir en la elaboracién y aplicacion de esas politicas, es decir, una gobernabilidad
democratica, basada en esquemas de representacion y rendicidbn de cuentas, de lo
contrario los elegidos se convierten en la elite privilegiada sin control alguno. El
analisis de la democracia y su existencia necesariamente conllevan a la consideracion
de sus con