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INTRODUCCION

La corrupcion administrativa —referida a grandes rasgos, a aquella donde se involucra un
servidor publico—, trae consigo consecuencias realmente graves en la vida publica de una
sociedad: degrada la legitimidad de los gobiernos, se convierte en un factor de disolucién de las
capacidades de gestién y direccion del Estado y dificulta la gobernabilidad democratica de las
sociedades pues es a través de la Administracion Publica, que los gobiernos construyen las
interfaces necesarias para gobernar, poniendo en movimiento sus recursos para la gestion de

los problemas publicos y para el funcionamiento en general del Estado.

La corrupcion en las estructuras y organizaciones gubernamentales es particularmente grave, en
gran medida, porque sus expresiones superan los limites de un acto aislado limitado al soborno
de ventanilla o speed payment! para negociar el grado de aplicacién de la norma en la
realizacién de tramites administrativos cotidianos, y porque los actores que participan en ella no
son Unicamente ciudadanos comunes o servidores publicos de la base de la jerarquia
burocrdtica que buscan dirigir los derechos de propiedad del Estado hacia sus personas como

compensacion informal de sus bajas remuneraciones.

La corrupcion en la organizacion administrativa del gobierno no es un fendmeno homogéneo;
sus expresiones pueden alcanzar diversos niveles de nocividad que se incrementan
significativamente cuando participan en ella funcionarios publicos en puestos clave o cuando

ésta se presenta en espacios institucionalizados encargados de la fiscalizacion de los recursos

'Rose-Ackerman, Susan. “Economia politica de las raices de la corrupcion: investigacion y politicas publicas” en:
Sandoval, Irma (coord.), Corrupcion y transparencia, debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y sociedad.
Meéxico, Siglo XXI-Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, México, 2009, pp. 26.
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publicos, de la imparticiéon de justicia o que son de amplia trascendencia para la vida publica de

una sociedad?.

Las problematicas asociadas a la corrupcidon administrativa no se agotan en el costo econémico
que representa para los ciudadanos el pago de sobornos; la expansién de la corrupcién, sobre
todo la de alta nocividad: incrementa las capacidades de la delincuencia organizada, infiltra
intereses ilegitimos en los procesos de toma de decisiones, negocia la imparticion de justicia,
promueve la impunidad, protege grupos e intereses del narcotrafico, degrada el estado de
derecho, debilita y fracciona el funcionamiento de las instituciones, genera inestabilidad
politica, otorga concesiones para el funcionamiento de negocios que operan al margen de la ley
con recursos de dudosa procedencia, transfiere capacidades y recursos cuantiosos del gobierno
a actores y grupos de poder, financia fraudes electorales y campafias politicas con recursos
publicos, atenta contra el éxito de las politicas publicas en cualquier materia e incluso genera la
captura del Estado; esto sélo por citar algunas expresiones que poco se relacionan con el

soborno menor o de baja escala.

La corrupcion administrativa atrajo la atencién de los gobiernos democraticos con mayor énfasis
a partir de la década de los ochenta; el presente analisis identifica al menos tres coyunturas que
promovieron la problematizacién de la corrupcién y auspiciaron su incorporacién a las agendas
gubernamentales impulsando la formulacion de politicas publicas concretas para su prevencion,
control y sancion. Dichas coyunturas son: 1) el redimensionamiento del Estado, 2) la reforma
administrativa y 3) el surgimiento del paradigma de la gobernabilidad democratica que, junto el
abandono de la corriente funcionalista de la corrupcion y el desarrollo de la corruptologia,
impulsaron las iniciativas gubernamentales orientadas al combate a la corrupcion en un marco
de creciente interés de la sociedad en la fiscalizacién de los recursos publicos y del desempefio

de sus gobiernos.

?Olivera Prado, Mario. Cémo combatir y prevenir la corrupcion. Formulacion de politicas publicas y Planes
Nacionales Anticorrupcion. Instituto Nacional de Estudios Anticorrupcion, Perd, 2006.
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Este estudio sostiene que el factor politico es un elemento transversal al acontecimiento de las
tres coyunturas expuestas que promueve, tanto el reconocimiento gubernamental del problema
publico como su interés por anunciar desde diversos discursos politicos su combate. El factor
politico como elemento central del andlisis da cuenta, con independencia a la sintonia de
modelos tendencias o paradigmas, que las iniciativas de combate a la corrupciéon promovidas
por el actor gubernamental guardan de fondo un determinado interés politico vinculado a la
legitimacion y conservacion del poder en un contexto democratico y cambiante que modifica las

condiciones necesarias para gobernar.

Lomnitz® sefiala que la implementacién de dispositivos anticorrupcion tiende a fomentar la
estabilidad politica al generar cierto ambiente “reformista” o “revolucionario” que sirve para
condenar a un grupo dominante o un status quo, por ello no es casual que el protagonismo del
discurso anticorrupcién incremente en momentos de cambio politico o crisis o bien, que éste
sea utilizado como mecanismo orientado a incrementar la  confianza ciudadana en

determinados momentos histéricos o coyunturales.

En el anterior panorama, diversos ejercicios de combate a la corrupcion desde las politicas
publicas se han implementado con efectividad variable y pesos especificos en diversas latitudes,
sin embargo, es de interés especifico del presente estudio analizar el caso mexicano;
concretamente el disefio de las politicas anticorrupcién implementadas por los gobiernos de
Vicente Fox Quezada (2000-2006) y de Felipe Calderén Hinojosa (2006-2012), ambas

administraciones desarrolladas en el marco de la alternancia politica en México.

En el caso mexicano, la alternancia politica del afio 2000 dio inicio a la coyuntura que promovio

el combate a la corrupcidon desde las politicas publicas. La alternancia; producto del

* Lomnitz, Claudio. Vicios publicos, virtudes privadas. México, Miguel Angel Porria: Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000.
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agotamiento del sistema de partido hegemodnico bajo el auspicio de una apertura gradual y sin
ruptura” estructurada por la via institucional de las reformas politicas y electorales®; generd
altas expectativas para el inicio de un nuevo capitulo de combate a la corrupcién. Dichas
expectativas fueron resultado, tanto del cambio de partido en el poder como de los mensajes

que transmitié el marketing politico de la campafia presidencial de Vicente Fox.

La comunicacion politica en la campafia de Vicente Fox estructurada en el autodenominado
discurso “del cambio” y en las promesas para emprender una “lucha sin cuartel a la corrupcion”,
logré un rapido posicionamiento en el electorado a través de la estrategia que su equipo de

asesores denomind “proyecto milenio”®

. Esta estrategia, disefiada con conocimiento de las
expectativas de cambio que generaba el contexto politico, se considera la fuente de origen del
discurso anticorrupcién que caracterizé la campaia de Vicente Fox, misma que se orientd en
todo momento a promover una imagen del candidato como la antitesis al régimen y al “estilo”
de gobierno del PRI a cuyo anquilosamiento en el poder atribuia la expansién de la corrupcién y

los problemas sociales y econdmicos del pais.

Es asi que la corrupcion, desde la campafia de Vicente Fox, fue expuesta como un fenédmeno
generado por las practicas de la clase politica durante el sistema de partido hegemdnico mismas
que la plataforma politica del candidato se comprometia a combatir anunciando la llegada de

Ill

un “nuevo capitulo anticorrupcién” que iniciaria al “sacar al PRI de Los Pinos” lo que promovio,
entre otras cosas, el vinculo entre la alternancia politica y las expectativas ciudadanas de

combate a la corrupcion desde el nuevo gobierno. La estrategia que incorporé al discurso el

4Merino, Mauricio. La Transicion votada. Critica a la interpretacion del cambio politico en México. FCE, México,
2003, p. 17.

*Bolivar Meza, Rosendo. La construccion de la alternancia politica en México. IPN, México, 2003 p. 127.

®Bucio, Marcos y Gutiérrez, Jaime. Dos visiones para el triunfo. Diferencias estratégicas en dos campafias
electorales: Vicente Fox y Francisco Labastida. Porrda, México, 2005.
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combate a la corrupcion durante la campafia politica de Vicente Fox, se orientd a crear

“credenciales reformistas”’ en torno al candidato.

Con la alternancia politica como coyuntura, se implementé por vez primera en México una
politica publica de combate a la corrupciéon a través de la puesta en marcha del Programa
Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y Desarrollo Administrativo
(PNCCFTDA). Pese a que los gobiernos del Partido Revolucionario Institucional también
emprendieron algunas iniciativas anti corrupcién que proyectaron el reconocimiento del actor
gubernamental de la existencia de un problema publico, éstas se implementaron de manera
aislada sin que lograran consolidarse como politicas publicas, tal fue el caso de la denominada

|II

“Renovacién Moral” impulsada por la administracién de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-

1988).

No obstante los estrechos limites y alcances tanto del disefio como de la implementacion de la
politica de combate a la corrupcién promovida por el gobierno de Vicente Fox, es de sefialar que
para muchos resulté novedosa, “en el sentido de que asumia el problema como responsabilidad
del gobierno federal, comprometia por primera vez a todas las dependencias federales en la
lucha contra la corrupcién y estipulaba a la Secretaria de la Funcién Publica como cabeza de
., »8 . . .
sector en el combate a la corrupciéon”®. En efecto, las primeras acciones del gobierno de la
alternancia en materia anticorrupcién parecian llevar un sentido claro, al menos por el hecho de

llevarlas a cabo.

La iniciativa de combatir la corrupcién mediante la implementaciéon de una politica publica, en

términos generales puede ser considerada un acierto de la administracién de Vicente Fox al

’ Término utilizado por Lomnitz, op. cit.

% Jiménez Trejo, Luis Alberto. El disefio de la politica anti-corrupcién del gobierno federal de México, 2000-2006" en
Observatorio de la Economia Latinoamericana, N2 99, 2008. Consultado el 17 de Marzo de 2011, Obtenido de:
http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/mx/2008/lajt5.htm.




menos por dos razones: porque su puesta en marcha representa el reconocimiento un
problema publico en el que el gobierno debe intervenir, y porque la tendencia global
democratica orientada a los principios de gobernabilidad define como una ruta deseable
“orientar los planes de conduccién y direccién de los gobiernos al disefio e implementacién de
politicas publicas”°. Sin embargo, es un hecho que las acciones implementadas en la materia
estuvieron muy lejos de cubrir las expectativas ciudadanas y cumplir con las promesas

anunciadas por el candidato.

El disefio de la politica de combate a la corrupcién implementada en la administracion de
Vicente Fox, no estuvo exento de errores y omisiones pese a que fue formulada en un contexto
politico permeado de la legitimidad necesaria para redimensionar el combate a la corrupcién en
México y conducirlo al ambito institucional de manera decidida. En efecto, la coyuntura politica
del momento era inédita y representaba potenciales oportunidades para poner en marcha el
“nuevo capitulo anticorrupcién” anunciado en campaiia, sin embargo, el primer gobierno de la
alternancia encabezd un combate a la corrupcién caracterizado por los claroscuros que
proyectd la falta de voluntad politica para enfrentar decididamente la corrupcién en las altas
esferas politicas y burocraticas a través de una estrategia innovadora que promoviera la

fiscalizacidn de los centros de poder.

El disefio del Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y
Desarrollo Administrativo (PNCCFTDA) se orientd durante el ejercicio de gobierno de Vicente

Fox Quezada al campo de la prevencién de la corrupcion de baja escala’® en detrimento de la

9UvaIIe-Berrones, Ricardo. “Las ciencias sociales y las politicas publicas en el fortalecimiento del arte de gobernar”
Convergencia. Revista de Ciencias Sociales, enero-abril, 20011, pp. 37-68.

Yla corrupcion de baja escala la define Rose-Ackerman op.cit., como un tipo de soborno oportunista, es decir de
bajo nivel que se presenta cominmente en la realizacién de los tramites administrativos comunes en los cuales se
negocia el grado de aplicacion de la norma mediante sobornos de ventanilla relacionados con los costos de
transaccién. En este tipo de soborno se reconoce un interés tanto del servidor publico como del regulado para
esquivar las normas. Tanto para Rose-Ackerman como para otros autores como Sandoval este caso de corrupcion
es el menos problematico pues se considera un speed payment en contraste con la corrupcion que Olivera op.cit.,
define como de alta nocividad social.
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sancion de los actos de corrupcién en los niveles mas altos de la jerarquia burocratica™
favoreciendo la permanencia del incentivo que representa la impunidad para la expansion de la

corrupcion.

Durante el primer gobierno de la alternancia en México, no se “atraparon a los peces gordos”
como se anuncié en campana, la voluntad politica de Vicente Fox para combatir la corrupcion
en las altas esferas burocraticas y politicas fue cuestionada sobre todo cuando salieron a la luz

publica algunos casos de corrupcion como el de los hermanos Bribiesca’?, los manejos

»13 »nl4

financieros de la fundacién “Vamos México” y sus “donativos”™, el famoso “toallagate”™, el

»15

escandalo de “los amigos de Fox”", la controvertida fuga del “Chapo” Guzman; casos que

Ill

agudizaron las rupturas e incrementaron las dudas sobre la personalidad moral del “gobierno

del cambio” y su compromiso anticorrupcién.

La voluntad politica de Vicente Fox para combatir la corrupcion a luz de los anteriores
acontecimientos, progresivamente fue siendo cuestionada; la “lucha sin cuartel” que anuncid
en campana imponia un reto al disefio de una politica publica integral orientada a abatir tanto
los incentivos que promueven la expansion de la corrupcién como sus expresiones mas nocivas

sin embargo, el disefio del Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la

" Siguiendo a Olivera op.cit., este tipo de corrupcién se considera de alta nocividad social primero, por que en ella
se involucran funcionarios publicos en puestos clave, y segundo; porque es cometida en los espacios
institucionalizados encargados de la fiscalizacion, administracién de justicia y otras esferas de trascendencia
publica.

1 Hijos de Martha Sahagun de Fox a quienes se les acusaba de trafico de influencias por consolidar negocios en los
que presuntamente, a través de funcionarios publicos, favorecian sus empresas con créditos, adjudicaciones
irregulares etc. Pese a la investigacién realizada por una Comisién del Congreso, Vicente Fox decidié emprender
ninguna accion para deslindar responsabilidades bajo el argumento de que la investigacion estaba “contaminada”
por la influencia de los partidos politicos.

B3 La fundacién Vamos México dirigida por Martha Sahagun de Fox, fue objeto de diversas polémicas por presuntos
malos manejos financieros al cuestionarsele el origen y destino de los “donativos” que recibia la fundacion.

" Asi se denominé al escandalo que dejaba ver los gastos excesivos para remodelar las cabafias de Los Pinos
recientemente ocupadas por Vicente Fox. Dentro de los gastos considerados fuera de toda ldgica de austeridad se
encuentra la compra articulos suntuosos como toallas de bafio de mas de 400 dorales cada una.

> Asociacion civil dirigida por dirigida por Lino Korrodi acusada de supuestas irregularidades en el financiamiento
de la campaia de Vicente Fox Quezada por superar montos maximos recibidos y por las presuntas aportaciones
ilicitas realizadas desde el extranjero.
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Transparencia y Desarrollo Administrativo proyecté limites demasiado cortos orientados a

actuar sobre los problemas mas inmediatos y superficiales.

El disefio de la politica publica implementada en el gobierno de Vicente Fox Quezada, no logré
diferenciar las dos grandes esferas de la corrupcién, la definicion homogénea del fendmeno
sobre la cual se estructura el programa impidié de entrada la formulaciéon de estrategias
diferenciadas para abatir la corrupcion de alta nocividad. Las lineas de accidén previstas por la
politica se concentraron en el combate de la corrupcién de ventanilla y en las estrategias de
caracter preventivo-educativo (Ver anexo XVI) asociadas al enfoque que este andlisis presume

orientd el disefio de la politica.

En efecto, una lectura acotada del enfoque sociocultural se considera la base de la arquitectura
de la politica publica que asocid, sin mayor problematizacién, la expansion de la corrupcion a la
cultura perdiendo de vista los principales incentivos que la promueven. La adopcidon poco
problematizada del enfoque sociocultural pareciera ser parte de un intento por desvincular la
corrupcién del servicio publico y de la clase politica para aproximarla a una categoria comun
como la cultura. Si bien es cierto que la corrupcién no es un fenédmeno exclusivo o inherente al
sector publico y que ésta se encuentra presente y es potencial en el sector privado y en los
ciudadanos comunes; también lo es que el diagndstico de la existencia de una “cultura de la
corrupcién” presente en la sociedad mexicana es a toda luz un punto de partida equivocado

para una politica publica que intenta resolver un problema tan complejo.

Este analisis considera que el enfoque preventivo que caracterizé el disefio del programa de
combate a la corrupciéon del periodo, no fue correctamente complementado con estrategias
correctivas (Ver anexo XVI). En detrimento de la sancién, el denominado por el gobierno de
Vicente Fox como Nuevo enfoque de combate a la corrupcion, no actud sobre la base del

incentivo de la impunidad como fuente potencial de la reproduccidon y expansién de la



corrupcién. Por otro lado, la orientacion desregulatoria del programa como linea de accién para
disminuir los costos de transaccién, si bien responde a una corriente que se considera
adecuada para el control de la corrupcidn, ésta en el disefio del programa se concentrd en

abatir el soborno de ventanilla.

La estrategia anticorrupcion de Vicente Fox, aunque protagdnica al inicio del periodo, no logré
reducir significativamente los niveles de corrupcidn en el pais segln los indicadores nacionales e
internacionales mds reconocidos que intentan medir tanto el control como la percepcién de la
corrupcién (Ver anexo IV y V); dichos indicadores mantuvieron su tendencia practicamente sin
cambios significativos antes y después de la implementacion de la politica publica. La autonomia
de los Organos Fiscalizadores no fue otorgada, ni siquiera seriamente debatida a pesar del
conocimiento de que ésta puede actuar como un freno potencial a la corrupcion; el proceso de
formulacién de la politica publica continué su tendencia a la baja pluralidad™ vy a las coaliciones
promotoras enddgenas al partido en el poder por lo cual se puede observar que el combate a la
corrupcién durante la administracion del primer gobierno de la alternancia, no llegd al puerto
que el discurso “del cambio” presentdé como meta a la ciudadania y representd un efecto casi
cosmético que sélo abordo algunos de los sintomas pero dificilmente atacd decididamente las

causas profundas de la corrupcion.

Es de reconocer que existieron avances en el periodo (Ver anexo VIX). Dentro de las reformas
acertadas de la administracién de Vicente Fox Quezada se encuentra sin duda el Servicio
Profesional de Carrera'’, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica

Gubernamental (LFTyAIPG)®®, la firma del Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate

'® cabrero Mendoza, Enrique. “Usos y Costumbres en la hechura de las politicas publicas en México. Limites de las
policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes” en Gestion y politica publica. vol. 1X, num. 2,
segundo semestre de 2000, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas, México, pp. 189-229

' Servicio Profesional de Carrera (SPC). Publicado el 10 de abril de 2003 a través de la Ley del Servicio Profesional
de Carrera en la Administracidn Publica Federal

' publicada en junio de 2002 asi como la creacidn del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental
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a la Corrupcion (ANTCC) en 2001 y la creacién de la Comisidon Intersecretarial para la

Transparencia y el Combate a la Corrupcién CITCC en ese mismo aio.

El presente estudio reconoce los avances anteriores, iniciando por el hecho de disefar y
posteriormente implementar una politica publica en materia de combate a la corrupcion, sin
embargo, considera que el desempefo de la administracidon en la materia fue pendular pese a
que se desarrollé en el marco de una coyuntura politica favorable patrocinada por el respaldo y
la aceptacion ciudadana, y por el incremento del animo democratico y de cambio politico;

elementos que pudieron potenciar los alcances del combate a la corrupcion.

En la recta final de la administraciéon de Vicente Fox, toma lugar el proceso electoral de 2006.
Este fue protagonista de la discontinuidad del discurso anticorrupcién de los candidatos; las
plataformas electorales de las diversas fracciones partidistas no proyectaron grandes
propuestas en la materia, en contraste, compartian en mayor o menor medida una estrategia

tendiente al desprestigio de los rivales lo cual termino por restarle valor democratico al proceso.

Los resultados oficiales de las elecciones del 2 de julio de 2006 favorecieron a Felipe Calderdn
Hinojosa quien enfrentd diversos conflictos postelectorales que colocaron un reto mayusculo a
su gobierno por lo que se denomina como condiciones de legitimidad acotada derivadas del
largo proceso de impugnaciones y acusaciones de fraude encabezados por Andrés Manuel
Lopez Obrador, cuya distancia menor al punto porcentual de Calderén Hinojosa, origind
diversos movimientos de inconformidad ante los resultados emitidos por el Tribunal Electoral.
De esta manera, Felipe Calderdn toma posesion en condiciones diametralmente opuestas a las
de su antecesor, Vicente Fox quien contd con el conocido como “bono democratico” que dotaba

a su gobierno de una mayor aceptacion social, cuando menos al inicio de su gestidn.
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Desde el inicio del gobierno de Felipe Calderén Hinojosa, el combate a la corrupcién en la
agenda gubernamental se mantuvo con un bajo perfil. La Secretaria de la Funcién Publica (SFP),
desde la toma de protesta de protesta de Calderdn y hasta Diciembre de 2008 cuando se
publica el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la
Corrupciéon (PNRCTCC), operd desarticuladamente por la ausencia de una politica publica que

focalizara sus acciones hacia algun objetivo previsto por la administracion.

Pese a que el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la
Corrupciéon PNRCTCC, fue anunciado desde el gobierno una "estrategia transformadora”??, sus
acciones contindan teniendo un cardcter conservador ante la magnitud del reto que enfrentan.
Los pilares de la politica actual son practicamente los mismos de la politica antecedente: la
estrategia preventiva y educativa con dos variaciones menores, el interés por promover la
denuncia interna y la prioridad en las dependencias relacionadas con la seguridad publica (Ver
anexo XVII). La implementacion del programa no ha traido consigo mayores reformas

anticorrupcién (Ver anexo XIV), cambios sustantivos en la percepcidon que de ella tienen los

ciudadanos, ni mejores evaluaciones del desempeiio del gobierno en su combate (Ver anexo IV

y V).

La administracién de Felipe Calderdn no ha estado exenta de casos de corrupcién que se han
hecho publicos y que se recubren de altas dosis de nocividad involucrando a altos funcionarios
e integrantes de la clase politica como el caso de los presuntos sobornos pagados por Wal-Mart
para obtener permisos de construccion favorables en el pais?®, las modificaciones al

n21

presupuesto para construir el monumento de la “Estela de luz”*", irregularidades en contratos

19Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién PNRCTCC (2008-2012) en
Diario Oficial de la Federacion del jueves 11 de diciembre de 2008.
20 / . . .

Este caso expone el presunto vinculo entre sobornos pagados a autoridades mexicanas y la expansiéon de Wal-
Mart en el pais a quien se ha beneficiado con mas de 200 permisos y autorizaciones para la construccién de tiendas
durante la actual administracién.

! Este proyecto a cargo de la empresa Triple | Servicios S.A. de C.V. pasd de un estimado de 339.2 millones de
pesos a 920 millones.
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de PEMEX presuntamente otorgados a empresas de familiares directos de altos funcionarios®?,
presuntos despilfarros, malos manejos y opacidad en los recursos destinados al festejo del
Bicentenario®®, entre otros. En contraste la visibilidad de la mayor parte de estos casos, no ha
sido originada por la fiscalizacién de los Organos disefiados para ese fin**, quienes incluso han
sido sefialados como omisos en la aplicacion de sanciones® al tiempo que le son cuestionadas

sus intervenciones en materia de auditoria.

La politica de combate a la corrupcién de la administracién de Felipe Calderdn, encuentra como
se menciond anteriormente, una amplia correspondencia con la estrategia implementada por
Vicente Fox en el sentido de mantener un enfoque primordialmente preventivo que ha
impactado, desde el punto de vista de este trabajo, negativamente la labor fiscalizadora de la
SFP toda vez que dicha linea preventiva continla sin ser complementada con una estrategia
punitiva adecuada para enfrentar la impunidad por un lado y por otro desincentivar la
corrupcién; el programa actual tampoco refleja voluntad politica para diferenciar las distintas
nocividades que engloban los actos de corrupcién por lo cual, las lineas de accién se mantienen

ubicadas en la prevencién del soborno menor.

Es incuestionable el rol de la prevencion en las politicas anticorrupcién, sin embargo, en el caso
del Programa Nacional de Rendicidn de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion
(2008-2012), ésta estrategia se ha mantenido desproporcionada en el cuerpo de la politica,

traduciéndose equivocadamente en decisiones como la reducciéon programada del nimero de

2 En este caso se expone a PEMEX otorgando contratos presuntamente al marco de la ley a empresas de la familia
de Juan Camilo Mourifio.

2 En este caso se vincula a la empresa Instantia Producciones con supuestos malos manejos financieros.

**El caso Wal-Mart, fue expuesto a la luz publica por el diario New York Times y no por la SFP que a raiz de la
publicacién abrié una investigacion al respecto.

> El octavo informe de actividades del Instituto Federal de Acceso a la Informacién IFAI advierte que "La SFP ha
sido omisa al no sancionar a las dependencias o a los funcionarios que no cumplen con las obligaciones de la Ley de
Transparencia”, pues de las 50 denuncias enviadas a la dependencia, ésta Unicamente resolvid 29 de las cuales 27
no fueron sancionadas. Nota de Gomez, Leslie. “Acusa a SFP de omisién”. [version electrénica], en Reforma, 17 de
agosto de 2011, consultada en: http://gruporeforma.com
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auditorias®® ejecutadas por los Organos fiscalizadores (Ver anexo 1) sin que esta reduccion sea
necesariamente proporcional al costo de la fiscalizacidn o a los presupuestos destinados a la SFP
(Ver anexo XIIl). La reduccion de la fiscalizacion es grave en un contexto donde cobra cada vez
mayor importancia la vigilancia, la investigacién y la evaluacién del actor gubernamental y
donde la visibilidad de los manejos de la gestidn publica exige del incremento de la investigacion

a fondo del origen, destino y administracion de los recursos publicos.

La politica anticorrupciédn implementada por la administraciéon de Felipe Calderén Hinojosa,
continua realizando la lectura acotada del enfoque sociocultural de su antecedente, exponiendo

d”?’ misma que pretende ser alcanzada

la necesidad de “transitar hacia la cultura de la legalida
con estrategias educativas, sin duda importantes, pero que se alejan de un claro objetivo por

comenzar a abatir las practicas de corrupcién en la cima de la jerarquia burocratica y politica.

El combate a la corrupcién administrativa durante el actual gobierno, se ha posicionado sin
sentido, por debajo de la “lucha contra la delincuencia organizada” lo cual representa quiza la
mayor de las contradicciones de la administracidon. Es precisamente en el contexto de la
implementacion de una estrategia de “seguridad nacional” que adquiere mayor pertinencia y
relevancia fortalecer el combate a la corrupcién al interior de las estructuras de gobierno, de lo
contrario, cualquier esfuerzo por combatir al crimen organizado quedard neutralizado,
continuara la transferencia de recursos, la contaminacién del proceso de toma decisiones, la
negociacién en la aplicacion de la justica y el incremento de las capacidades de los grupos de la

delincuencia organizada.

*®Rafael Morgan Rios, en un comunicado de prensa advierte de la reduccidn programada de auditorias practicadas
tanto por la SFP como de las Contralorias Internas en: Secretaria de la Funcidn Publica, Comunicado de Prensa (No.
45/2011).

7 Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién PNRCTCC (2008-2012),
op.cit,.
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Por ello las preguntas que subyacen a esta problemdtica son: ¢Qué factores han incidido en el
disefio de las politicas publicas de combate a la corrupcidén administrativa en México durante los
ultimos dos sexenios?, éCdmo abordan las politicas el problema publico de la corrupcidon
administrativa?, ¢Desde qué diagndsticos parten las politicas publicas de combate a la
corrupcién?, ¢Qué enfoques patrocinan la seleccion de las estrategias rectoras de las politicas
anticorrupcién?, (Qué tipo de estrategias anticorrupcion proyecta el disefio de las politicas?.
Ante estos cuestionamientos, la invitacién a la revision del disefio de las politicas de combate a

la corrupcion implementadas por los dos gobiernos de la alternancia no puede ser rechazada.

El estudio del diseifo de las politicas publicas ofrece interesantes elementos para emprender el
analisis de los factores que determinan la ruta de accién gubernamental a través de la que se
busca incidir en el problema publico. Esta ruta de accién no es la expresién de un output
gubernamental gestado al interior de una caja negra, disefiado por un decisor Unico, sin
turbulencias, intercambios o negociacidén de intereses; en contraste, da cuenta de un proceso de
formulacién desarrollado en una arena politica donde se observa la influencia de determinados
elementos que inciden tanto en las rutas de accién e inaccidn, como en los limites y alcances de

las mismas.

El presente estudio no pretende agotarse en un ejercicio descriptivo de las estrategias y
acciones que ponen en marcha los programas anticorrupcion gubernamentales; el desarrollo del
analisis reflexiona en torno a posibles variables independientes que inciden en el disefio de las
politicas anticorrupcion como los enfoques, los marcos de referencia, la concepciéon del
problema publico, los contextos y la voluntad politica. Con estos y otros elementos, se pretende
comprender de mejor manera la ruta seleccionada para el combate a la corrupcidon que durante

los ultimos 12 afos han emprendido los gobiernos de la alternancia.
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Para el caso mexicano, este ejercicio resulta fascinante y necesario. Si se consideran dos
cuestiones: primera, que la proliferacién del fendmeno de la corrupcidon administrativa en
México se relacionaba en un primer momento con un “estilo” postrevolucionario de gobernar®®
que concluye en teoria con la alternancia politica y Aguilar describe como: presidencialista,
patrimonialista, cerrado, protagdnico, sin contrapesos, excluyente, clientelar y corporativista
que consolidé una gestion publica discrecional y estructurada en un sistema de adhesiones,
compromisos, lealtades y complicidades. Segunda, que se atribuyeron las altas cifras de
corrupcidn a la ausencia de politicas publicas especificamente disefiadas para su prevencion,
control y sancion; entonces podria suponerse que la alternancia y la implementacién de una
politica en la materia resolverian el problema, sin embargo la tendencia apunta hacia otra

direccion.

El problema, desde el punto de vista del presente andlisis, parece girar en torno al disefio de los
programas de combate a la corrupciéon administrativa implementados en el pais durante los dos
ultimos gobiernos. Estas politicas estan lejos de ser un efectivo mecanismo anticorrupcion, en
buena medida por que su formulacidon se basa en una concepcién sobresimplificada del
problema publico que proyecta cursos de accidn limitados, concentrados basicamente en la

prevencion y sancién del soborno de baja escala.

Pese a la puesta en marcha hasta el momento de dos politicas publicas anticorrupcién, el
problema no parece comenzar a resolverse lo que coloca en el centro del debate la viabilidad,
pertinencia, oportunidad, eficacia y profundidad de un modelo de combate a la corrupcién que
exige ser analizado desde su disefio, no sélo por diversos actores politicos, sino académicos con

miras a una potencial mejora en los siguientes ejercicios de gobierno.

28Aguilar Villanueva, Luis. "Gestion gubernamental y reforma del Estado", en Merino, Mauricio (coord.), Cambio y
Gobernabilidad. Colegio Nacional de Ciencia Politica y Administracion Publica, México, 1995.
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Las hipdtesis que expone el trabajo a lo largo de su desarrollo son:

1.-Los cursos de accion previstos por las politicas publicas de combate a la corrupcion
implementadas en México del 2000 al 2012, estan dirigidas basicamente a la prevencién y
sancién del soborno de baja escala® mas que a la prevencién y sancién de la corrupcion de alta
nocividad social,* reflejandose en el disefio de programas anticorrupcion tendientes al control
del soborno en los tramites administrativos mediante la implementacion de estrategias

preventivo-disuasivas.>!

2.-En la formulacion de las politicas publicas de combate a la corrupcién implementadas en el

periodo 2000-2012, ha prevalecido una definicidn generalizada del problema publico que no
reconoce los diversos niveles de nocividad que pueden alcanzar las expresiones de la corrupcién
administrativa lo que actua en detrimento de un disefio adecuado de estrategias y sanciones

diferenciadas para combatir la corrupcidn de alta nocividad social.

3.- El diagndstico del que parten las politicas publicas de combate a la corrupcién

implementadas por las dos ultimas administraciones, parten de enfoques que tienden a

*Rose-Ackerman, op.cit., lo reconoce como el soborno oportunista de bajo nivel presente basicamente en los
trdmites administrativos donde se negocia el grado de aplicacidon de la norma y que se relaciona principalmente
con la problematica de los costos de transaccion reconociendo un interés tanto del servidor publico como del
regulado para esquivar las normas. Tanto para Rose-Ackerman como para otros autores, como Sandoval, este caso
de corrupcion es el menos problematico pues se considera un speed payment.

**Olivera, op.cit., conceptualiza a la corrupcion administrativa de alta nocividad social como la cometida, primero,
por funcionarios publicos en puestos clave, y segundo; la realizada en los espacios institucionalizados encargados
de la fiscalizacidn, administracién de justicia o que son de amplia trascendencia para la vida publica de una
sociedad. Este tipo de corrupcidn en muchos casos se vincula con la delincuencia organizada y con la comisién de
delitos graves involucrando a redes mas alla del soborno. Este concepto es similar al conocido distortive payment.
Por ejemplo, Sandoval utiliza el concepto de “corrupcién estructural” que mas alld de enriquecer a burdcratas en lo
individual, tiene un efecto social perverso sobre el mercado, la competitividad e incluso la misma democracia y el
Estado.

1 son estrategias dirigidas a incrementar tanto los costos como los riesgos de la corrupcion y disminuir los
llamados costos de la formalidad para desincentivar la negociacién de la aplicacién de la norma en los tramites
administrativos.
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relacionar la expansién de la corrupcion en el pais con una supuesta proclividad cultural, mas
que vincularla a los incentivos estructurales y al ambiente de impunidad como fuentes que
potencializan el fendmeno; lo que explica la tendencia del disefio a la implementacién de

estrategias de caracter preventivo-educativo.*?

32 . . . .z sa .. P
Son estrategias que buscan a la internalizacién de los valores y las normas éticas del deber ser dirigidas no sélo a
servidores publicos, sino a los ciudadanos con el objetivo de conducir a una revaloracién del apego a la legalidad.
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ORGANIZACION DEL TRABAJO

El presente estudio se encuentra dividido en IV capitulos. El primero de ellos expone las
racionalidades y las coyunturas que este analisis identifica como los principales promotores de
la problematizacion de la corrupciéon y como este reconocimiento da origen a la necesidad de
formular politicas publicas especificas para su control y sancidn. En este sentido las coyunturas
identificadas son: 1) la consolidacion del Estado Minimo, 2) la nocion de la gobernabilidad
democratica y 3) la implementacion de la reforma administrativa; todas ellas comparten en

comun la transversalidad del factor politico.

Este primer capitulo dibuja los contornos del contexto que desde el punto de vista del presente
analisis, promueve el redimensionamiento de la corrupcidon vista como un fendmeno de
menores implicaciones a un problema publico que captura la atencién de los gobiernos y sobre
el cual se decide actuar. Este salto de la agenda publica a la agenda gubernamental se
encuentra patrocinado por un contexto democratico en el cual el agotamiento de la nocién de
autosuficiencia y autonomia del actor gubernamental pone en movimiento e intensifica los
discursos anticorrupcién. De esta manera se intenta exponer cémo el vinculo entre la
democracia discursiva y el discurso de combate a la corrupcién, representa un factor politico en
el que el actor gubernamental reconoce que la expansion del fenédmeno al interior de sus

estructuras degrada su legitimidad y la confianza ciudadana.

En el desarrollo del capitulo se analiza la decisidon de los gobiernos por combatir la corrupcién
administrativa en el marco de la gobernabilidad democratica por ser esta la coyuntura que
origina la modificacion de las condiciones necesarias para gobernar, nutriendo de esta manera
el interés de los gobiernos por implementar acciones anticorrupcion. Dicho interés, a la luz de la
coyuntura se considera una estrategia de apoyo para conservar el poder observando, mas que
en el pasado, el cuidado de la legitimidad y de aceptacién politica. Todo lo anterior, combinado

al incremento del interés de la ciudadania en la fiscalizacién de la res publica, promovid el

-18 -



disefio y la puesta en marcha de politicas publicas de combate a la corrupcidon administrativa,
considerada como un deficitario gubernamental y un factor de inviabilidad de los gobiernos que
desgasta sus capacidades de direccion y gestion que atenta contra el éxito de todas las politicas

publicas.

Es por ello que este capitulo enfatiza la relacion de los mecanismos anticorrupcién vy las
estrategias de legitimacion. En este sentido se coincide con Villoria®® quien advierte que no es
casual que la introduccién de los discursos anticorrupcién mas protagdnicos surjan en
momentos politicos turbulentos como elemento que pretende hacer frente a las crisis de
confianza ciudadana. Se retoma el argumento de Lomnitz>* que advierte que la introduccién de
discursos de combate a la corrupcién es frecuentemente utilizada para enfatizar promesas de
cambio y para distanciar un “nuevo proyecto” del status quo o de funcionarios anteriores.
También se coincide y retoma a Covarrubias® quien sefiala que las acciones anticorrupcion
apoyaron en la justificacion de las reformas estructurales, y a Sandoval*® quien expone para el
caso mexicano que las politicas financieras de nacionalizacién, reprivatizacién y rescate,
responden mas al dominio de poderosos intereses politicos que a la aplicacién de los
planteamientos econdmicos, ademas de servir a la rearticulacion de apoyos y a la consolidacién

de alianzas.

La puesta en marcha de politicas publicas anticorrupcion es resultado del predominio de ciertas
racionalidades. Una de ellas surge con la consolidacién del denominado Estado Minimo o Estado
Neoliberal basado en la légica neoclasica. Se considera que la racionalidad neoclasica actué
como promotora de una concepcion problematizadora de la corrupcién en el sentido de que

dicha racionalidad enmarca una nocién de escasez antagdnica a la que alentd la consolidaciéon

Byilloria Mendieta, Manuel. La corrupcion politica. Sintesis, Madrid,2006.

34 Lomnitz, op.cit.

*Covarrubias, Israel. Las dos caras de Jano. Corrupcion y democracia en México. Centro de Estudios de Politica
Comparada, ed. Anzuelo, México, 2006.

**sandoval Ballesteros, Irma. Crisis, rentismo e intervencionismo neoliberal en la banca: México 1982-1999. Centro
de Estudios Espinosa Yglesias, México, 2011.
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del Estado del Bienestar. Es de esta manera que el sentido de la escasez otorga mayor
relevancia a la administracién de los recursos por lo que la corrupcidn administrativa se
convierte en un obstaculo a la eficiencia que debe ser controlado para evitar una eventual crisis

de gestion.

Por su parte, la reforma administrativa como tercera coyuntura identificada se refiere al cambio
del paradigma de la Administracién Publica Tradicional (APT) a la Nueva Gestion Publica (NGP).
Este cambio se considera promotor de la problematizacién de la corrupcién administrativa en
primer término por que ha transformado la nocién de la administraciédn publica de aparato
burocratico a interfaz del gobierno para alcanzar sus objetivos. En este sentido, se considera
que la corrupcién al interior de la administracion publica es especialmente dafina para
viabilidad de los gobiernos ya que atenta contra la efectividad de sus acciones y la eficacia de su
gestion. También se considera nociva en el marco de la reivindicacién de las expectativas que el
ciudadano tiene de los productos y servicios publicos y que tiene como trasfondo el
redimensionamiento del ciudadano como cliente que promueve una nocidn de la corrupcién
administrativa como uno de los principales obstaculos para la gestidon publica impactando
negativamente la calidad, eficacia, eficiencia, economia y ética conocidas como las “4E” de la

administracion.

Es también durante la exposicién del primer capitulo que se introducen algunas consideraciones
para la aproximacion al estudio de las politicas publicas. En este sentido, se advierte la
importancia de tomar distancia de enfoques que conciban a las politicas publicas como espacios
neutros, apoliticos, autonomos y descontextualizados que conducirian a la nocidon de un
proceso exento de conflictos e intermediacion de intereses, protagonizado por un decisor Unico

gue disena politicas publicas éptimas.
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Se sefiala la importancia de desechar el referente tedrico de la caja negra de output’s
gubernamentales para emprender un analisis que dé cuenta de las politicas publicas como
procesos vinculados a sus contextos, cuyo disefio refleja la influencia de determinadas
ideologias y enfoques que ofrecen una nocién de la posicidén de los hacedores de las politicas
publicas que, con base en ciertos diagndsticos, planean rutas de accion derivadas de estrategias
rectoras determinadas por los que denomina Allison marcos de referencia®’ o lentes
conceptuales, a través de los cuales se realiza la lectura del problema publico. Por lo anterior se
considera interesante vincular a las politicas publicas con al menos cuatro unidades de

observacidn: las politicas y la politica, los contextos, los marcos de referencia y sus actores.

Para concluir el primer capitulo se realiza una revisién conceptual minima de los principales
enfoques para el andlisis de la corrupcién administrativa, sefialando la importancia que tienen
aquellos tendientes a abordar la corrupcion como un fenémeno de niveles que puede alcanzar
nocividades diversas, en contraste con analisis homogéneos o generalizados. Se hace especial
énfasis en reconocer la diferencia entre el soborno de bajo nivel, speed payment o soborno de
baja escala y la corrupcidon de gran escala o distortive payment; también se considera
fundamental en el analisis la categoria de corrupcién de alta nocividad social como aquella
cometida, primero, por funcionarios publicos en puestos claves, y segundo, la realizada en los
espacios institucionalizados encargados de la fiscalizacidn, administracién de justicia o que son

de amplia trascendencia para la vida publica de una sociedad.

El abordaje anterior del problema publico ayuda a contrarrestar la nocién de que la corrupcién
administrativa es un fendmeno homogéneo limitado al soborno de ventanilla. En este

aparatado se contrastan diversos enfoques que van desde el funcionalismo de la corrupcién

%7 Allison, expone Aguilar Villanueva, parte del hecho que los hacedores de politicas para la definicidn,
problematizacion y clasificacion de los problemas, no parten de algtin dispositivo de observacion transparente, sino
que mira los sucesos desde especificos lentes conceptuales tomando éstos, el aspecto que dichos lentes le
conceden. Aguilar Villanueva, Luis. La Hechura de las politicas publicas. Porria, México, 2007, p.36.
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hasta la corrupcidn estructural pasando por el enfoque sociocultural, econdmico, politico y

juridico, exponiendo sus principales aportes al analisis de la corrupcidn y sus principales criticas.

El segundo capitulo titulado “Los antecedentes del combate a la corrupcion desde los gobiernos
del sistema de partido hegemdnico” comienza exponiendo la tesis que vincula el discurso
anticorrupcién de los gobiernos y los momentos de cambio politico o crisis. Para ello se aborda
la tesis que relaciona los discursos anticorrupciéon y la comunicacién politica de referencia moral
en las campaifias politicas con lo que Villoria®® describe como el trdnsito de la politica ideoldgica
a la politica de la confianza para enmarcar los antecedentes del combate a la corrupcidn en
México contenidos en las iniciativas de los gobiernos del sistema de partido hegemodnico; en la
exposicion de dichos antecedentes se muestran las principales continuidades y discontinuidades

de las iniciativas.

El primer antecedente que se aborda es el de la “Renovacion Moral”, parte del proyecto de
gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988). La “Renovacion Moral” se describe
como una iniciativa que toma lugar en un contexto permeado de la necesidad gubernamental
de introducir las reformas estructurales que el proyecto Neoliberal requeria en el pais, también
se hace referencia a un contexto caracterizado por la crisis econémica y de legitimidad generada
por un grupo gobernante altamente desprestigiado que busca legitimacién introduciendo
elementos discursivos de cambio y transformacion al interior de las estructuras de gobierno. La
“Renovacién Moral” no se analiza como politica publica sino como proyecto gubernamental de
acciones dispersas de estilo top-down que corresponde a una estrategia de legitimacion tanto
de su gobierno como de las decisiones que éste adoptd para introducir las reformas
Neoliberales sirviéndose de un discurso anticorrupcién sin precedentes hasta entonces que

relacionaba la crisis econdmica al tamafio del Estado y a la corrupcién que éste generaba.

38 . . .
Villoria, op.cit.
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Posteriormente se da cuenta de la discontinuidad del proyecto de Miguel de la Madrid en los
gobiernos de Salinas de Gortari (1988-1994) y Ernesto Zedillo (1999-2000) pese a los casos de
corrupcién que se generaron en estas administraciones protagonistas de algunos de los casos
de corrupcién mas nocivos de la historia como el caso de Raul Salinas, los manejos en Ia
procuracién de justicia alrededor del asesinato de Luis Donaldo Colosio, el rescate bancario del
FOBAPROA o bien el caso Mario Villanueva, gobernador de Quintana Roo quien rompe con toda
ética en el ejercicio del servicio publico al vincularse abiertamente al cartel de Juaréz
contribuyendo a su expansion favoreciéndolo con recursos publicos al construir “narco pistas”

en el estado.

Con relacién a ello se expone la tesis que liga la visibilidad de escandalosos casos de corrupcion
en ese periodo con el cambio en las dindmicas de la élite politica, sobre la base de que dichos
descubrimientos en su mayoria no fueron resultado de los procesos de fiscalizacién de la

entonces Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM).

El tercer capitulo titulado “El combate a la corrupcién desde las politicas publicas durante la
administracién de Vicente Fox Quezada” inicia con el andlisis de la alternancia politica del afio
2000 en México sobre la base de los argumentos de Merino® que exponen una alternancia sin
ruptura llevada a cabo segun Covarrubias®, por la via institucional de apertura gradual y

controlada patrocinada a decir de Bolivar por las reformas electorales*.

Posteriormente se analiza el discurso anticorrupcion de la campafia de Vicente Fox en el marco
del autonombrado discurso “del cambio” y del denominado “proyecto milenio” como la
estrategia rectora de posicionamiento electoral llevada a cabo durante la campafia de Vicente

Fox a la Presidencia de la Republica. Se describe al “proyecto milenio” como el principal

39 . . .
Merino, Mauricio, op.cit.

40 . .
Covarrubias, Israel, op.cit.

41 ; .
Bolivar Meza, Rosendo, op.cit.
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promotor de la imagen opositora al régimen priista del candidato. Se expone cémo la
comunicacion politica en la campafia de Vicente Fox Quezada impulsé el protagonismo de un
discurso anticorrupcién en un contexto politico que generd expectativas de cambio. El cambio
como discurso se basdé en una estrategia orientada a proyectar una imagen del candidato
comprometida con el combate a la corrupcién a la cual, desde la campafia, se vinculaba al
“estilo” de gobernar del régimen de partido hegemadnico, anunciando que al “sacar al PRI de Los
Pinos” se iniciaria un “nuevo capitulo anticorrupcién” vinculando la alternancia politica a las

expectativas anticorrupcion.

En el tercer capitulo también se expone la influencia tanto del paradigma de la NGP como la del
denominado grupo de Guanajuato en la hechura de las politicas publicas de la administracion de
Vicente Fox Quezada. Se resalta principalmente la influencia de Ramdn Mufioz en el diseio de
las politica administrativa y de combate a la corrupcidn del gobierno de Vicente Fox hecho que
se considera actud en detrimento de la pluralidad en el disefio de la politica anticorrupcién con
lo cual la hechura de las politicas continud su tendencia al hermetismo vy la baja pluralidad que
trae consigo la formulacién caracterizada por procesos enddgenos que describe Cabrero®? existe

en contextos de democracia imperfecta o centrifuga.

Como parte central del tercer capitulo se analiza el disefio del Programa Nacional de Combate a
la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo PNCCFTDA, a través
de sus objetivos y estrategias. Este andlisis busca identificar cémo esta politica aborda el
problema publico, desde qué enfoques lo hace y de qué diagnostico parte para posteriormente
analizar las lineas de accion de la politica, sus principales alcances y limites. En este analisis se
intenta contextualizar en todo momento la formulacién de la politica y seialar el rol que tiene la

voluntad politica en la determinacion de los alcances de la intervencion.

*2 Cabrero Mendoza, Enrique. “Usos y Costumbres en la hechura de las politicas publicas en México. Limites de las
policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes” en Gestidn y politica publica. vol. 1X, num. 2,
segundo semestre de 2000, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, México, pp. 189-229.
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Para concluir este capitulo se ofrece un breve balance sobre la labor anticorrupcion del
gobierno de Vicente Fox en el cual se sefialan las principales caracteristicas del programa
implementado en el periodo a través de la exposicidn de las estrategias privilegiadas para el
combate a la corrupcién las cuales se buscan categorizar en la propuesta de Olivera® para

conocer la orientacion general de la politica.

El cuarto y ultimo capitulo se titula “El combate a la corrupcion desde las politicas publicas
durante la administracién de Felipe Calderén Hinojosa” e inicia exponiendo el bajo perfil que
tuvo en campafia el discurso anticorrupcion en la comunicacién politica de los candidatos por la
Presidencia de la Republica en 2006. Lo anterior, en contraste con la ponderacién de la
nombrada por el marketing politico como propaganda negra, campafia de desprestigio o guerra
sucia, como comun denominador en las campafias politicas de entonces. Se expone el impacto
de los conflictos post-electorales en las condiciones de arranque del gobierno de Felipe

Calderdn y su contraste con el denominado bono democratico del gobierno antecedente.

Se analizan las principales estrategias emprendidas por la Secretaria de la Funcion Publica SFP y
sus principales acciones durante los dos afios que el combate a la corrupcidon permanecio
acéfalo por la ausencia de una politica publica que estructurara las acciones en la materia. Por
ultimo, se analiza el disefio del Programa Nacional de Rendiciéon de Cuentas, Transparencia y
Combate a la Corrupcién PNRCTCC, puesto en marcha en diciembre de 2008, a través de la
exposicion de sus objetivos, estrategias, lineas de accion, abordaje del problema publico y

diagndsticos, identificando sus principales enfoques y marcos de referencia.

* Olivera propone categorizar las lineas de accién de las politicas anticorrupcion en: preventivas y correctivas;
dentro de las preventivas reconoce estrategias preventivo-disuasivas, preventivo-educativas y preventivo-
sistémicas; mientras que para las estrategias correctivas sefiala pueden ser de control recurrente, control posterior
y punitivas. Olivera, op.cit.
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Para concluir el capitulo se realiza un balance que expone la contextualizacién de la formulacién
de la politica de combate a la corrupcién, el rol de la voluntad politica en la determinacién del
alcance de la intervencidn y las principales caracteristicas del programa a través de la exposicion
de sus estrategias privilegiadas, las cuales se buscan categorizar en la propuesta de Olivera para

conocer la orientacion general de la politica.
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CAPiTULO |.- EL COMBATE A LA CORRUPCION DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS

1.1 LA CORRUPCION COMO PROBLEMA PUBLICO

I.1. LA PROBLEMATIZACION DE LA CORRUPCION: REVOLUCION DE PARADIGMAS
TEORICOS Y DEMOCRATICOS.

La corrupcién administrativa no fue siempre considerada un autentico problema publico;
durante la década de los sesenta y los setenta, se calific6 como un tema de menor importancia
en las agendas publicas de entonces en gran medida por el patrocinio de una percepcion
funcional de la corrupcién. Desde el mirador funcional, la corrupcién no impacta del todo
negativamente a los sistemas econdmicos, de hecho, el soborno podria ser apreciado como un
medio de flexibilizacion o exencion de las normas que, desde esta Optica, obstaculizan el
desarrollo del mercado, es por ello que la corrupcién adquiere matices funcionales como
mecanismo equilibrante, aceite del engranaje administrativo, o incluso un mal necesario.** El
funcionalismo de la corrupcién, entre otros factores, promovid la gestacion de ambientes
tolerantes que, en muchos contextos, facilitaron la infiltracion de la corrupcion a practicamente

todos los niveles y estructuras, tanto publicas como privadas.

El analisis realizado por la primer generacién de la economia politica del ajuste®,expone un
vinculo entre la adopcién del enfoque funcional de la corrupcién y el desarrollo de los modelos
de industrializacion por sustitucién de importaciones (ISI) en América Latina, bajo el supuesto
gue la corrupcién —sobre todo la administrativa— se percibia como el medio que hacia posible
esquivar las restrictivas reglas para el crecimiento econdmico, mientras que la corrupcion
politica se consideraba parte del juego favoreciendo la justificacion de sistemas econdmicos
corruptos pero eficientes. Con base en argumentos orientados en este sentido, la primer

generacion de la economia politica del ajuste se pronunciaba a favor de la implementacién de

44 . ses ;. . o ,
Rose-Ackerman, realiza una de las criticas mds importantes a las posturas funcionalistas desde la economia
politica de la corrupcién, argumentando que la corrupcidn nunca podra ser una alternativa eficiente o necesaria.
45 . .
Schamis, op.cit.
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las reformas estructurales que introducian el desmantelamiento del Estado del Bienestar y a las
cuales percibia como el antidoto contra la expansién de la corrupcién que a su decir, habia

generado un Estado propietario, extenso y sobrecargado.

En contraste, la denominada segunda generacion de la economia politica del ajuste, advierte
que los procesos de liberalizacion y privatizacidon no son el antidoto anticorrupcién que exponia
la primer generacidn, toda vez que las reformas también generan potenciales situaciones de
corrupcién y rentismo politico. Sandoval advierte que la reforma neoliberal, conceptualizada
“mds como un proyecto politico de consecuencias econémicas que como un proyecto economico
de consecuencias politicas” *® ,promueve que el disefio de las politicas financieras del
neoliberalismo en los paises en desarrollo, se aleje de la ortodoxia econémica y responda mds a
los intereses que las ideas o las instituciones en un reflejo del vinculo entre funcionarios de alto

nivel y la elite financiera que da origen a lo que denomina la autora coaliciones distributivas.

Con independencia de los debates que atribuyen la potencialidad de la corrupciéon a un modelo
econdmico o régimen especifico, es un hecho que el fendmeno de la corrupciéon adquiere la
dimensién de problema publico hasta hace relativamente poco tiempo y por auspicio de las
transformaciones que representd el acontecimiento de al menos tres coyunturas: 1) el
redimensionamiento del Estado, 2) la reforma administrativa y 3) el surgimiento del paradigma
de la gobernabilidad democratica que, junto el abandono de la corriente funcionalista de la
corrupcién y el desarrollo de la corruptologia, impulsaron el transito del problema publico a las
agendas gubernamentales para convertirse en objeto de politicas publicas especificamente

disefiadas para su control y sancién.

Es uUnicamente hasta que se reconoce que la proliferaciéon de la corrupcién trae consigo
consecuencias realmente graves en la vida publica y que ésta se asocia con la degradacion de la

legitimidad y confianza ciudadana, cuando su combate comienza a ser objeto de la intervencién

46Sandoval, op.cit., p. 260.
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del actor gubernamental mediante el disefio de politicas concretas que han sido implementadas

con efectividad variable y estrategias diferenciadas en contextos principalmente democraticos.

El interés gubernamental por combatir la corrupcidn, si bien surge con mas frecuencia asociado
a momentos de cambio politico o crisis econdmica, sélo se entiende en el marco de los cambios
qgue Aguilar describe como el trdnsito de la democracia como doctrina a la democracia como
capacidad gubernativa® y que trae consigo transformaciones como el mayor involucramiento
de la sociedad en los asuntos publicos y el cambio de las relaciones Estado-mercado-sociedad.
Estos procesos de cambio dan cuenta de una sociedad mas fiscalizadora de la funcién publica y
de un gobierno que reconoce el impacto de la confianza ciudadana y la legitimidad de sus

acciones en su capacidad para gobernar.

Este contraste con la nocién de autosuficiencia y autonomia del actor gubernamental en la
conduccién de la sociedad, explica el surgimiento tanto del discurso anticorrupciéon desde los
gobiernos como la puesta en marcha de politicas para su combate. Por ello se reconoce que la
iniciativa gubernamental en el combate a la corrupcién no es de ninguna forma ajena al interés
politico de conservar el poder y la capacidad de gobernar, aunque lo anterior no puede ser
explicado sin el marco de las transformaciones democraticas y el nuevo rol de la sociedad en la

fiscalizacidn de la res publica.

Los esfuerzos de combate a la corrupcién en América Latina, DeShazo®®, los inscribe dentro de la
coyuntura que representan las transiciones de gobiernos autoritarios hacia gobiernos
democraticos que durante las décadas de los 1980 y 1990 subrayaron una necesidad evidente
de mayor ética y transparencia gubernamental. El autor expone que las dictaduras militares

promovieron una "corrupcion oficial generalizada".

47Aguilar Villanueva, Luis. Problemas publicos y agenda de gobierno. Porrua, México, 2007.

*® DeShazo,Peter . Esfuerzos Contra la Corrupcidn en América Latina Lecciones Aprendidas. Documentos de Politica
sobre las Américas Volumen XVIII, Estudio 2. CSIS Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales, 2007.
Consultado en linea y obtenido de: http://csis.org/files/media/csis/pubs/071127 anticorruptionefforts spanish.pdf
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Si bien el "restablecimiento de la democracia" en las antiguas dictaduras no logré resolver por
completo el problema de la corrupcién, esta, a través de sus discursos y animada por una
sociedad cada vez mas fiscalizadora, introdujo una nueva aproximacién politica al problema
publico. Sin embargo se caeria en una postura muy ingenua si se pensara que la democracia
perse desterrd la corrupcion de los gobiernos latinoamericanos, es de mencionar que la
implementacion de las reformas estructurales no sélo produjo potenciales situaciones para la
comisiéon de casos de corrupcién entre el sector publico y privado por auspicio del
desmantelamiento de las empresas estatales. En toda la region el modelo neoliberal estuvo
lejos de ser la cura a la corrupcidon como se exponia desde las lecturas mas conservadoras que

atribuian al Estado propietario la expansion del fenédmeno.

México entonces no fue la excepcidn, de hecho, durante la década de los ochentas compartia
caracteristicas similares con los paises de la region en donde también se encontraba resonancia
a los discursos anticorrupciéon desde los gobiernos. Se puede decir que el discurso
anticorrupcién en la regién se ha intensificado a partir de lo que DeShazo nombra el
"restablecimiento de la democracia", no obstante esta intensificacion no se ha visto, en la
mayoria de los casos, reflejada en los indicadores de la corrupcién en América Latina. DeShazo
advierte que en toda la regién, "actores populistas con inclinacién autoritaria, han lanzado
ataques en contra del sistema pero una vez en el poder, hacen poco por promover la ética o la

transparencia gubernamental".

I.I.1 EL FACTOR POLITICO COMO ELEMENTO TRANSVERSAL EN LAS INICIATIVAS
ANTICORRUPCION DESDE LOS GOBIERNOS.

En los siguientes apartados se pretenden exponer, desde el punto de vista del presente anilisis,
cudles son las principales coyunturas que han promovido la concepcién problematica de la
corrupcién administrativa. Aunque se abordaran tres coyunturas que explican la introduccién
del discurso anticorrupcion desde los gobiernos y la implementacién de politicas concretas para
su combate; el elemento transversal a estas coyunturas serd en todo momento el factor

politico. Se considera que la constante en las iniciativas anticorrupcion de los gobiernos es el

-31-



interés politico dado que las acciones de combate a la corrupcion, en alguna medida, actian
como mecanismos de legitimaciéon para preservar el poder politico y la capacidad para

gobernar.

Este analisis coincide con Villoria®® quien advierte que no es casual que la introduccién de los
discursos anticorrupcién mas protagdnicos surjan en momentos politicos turbulentos. Para el
estudio del caso mexicano también se coincide con Covarrubias que expone que el discurso
anticorrupcién de Miguel de la Madrid y la puesta en marcha de la denominada por su gobierno
renovacion moral, se convirtieron en estrategias de legitimacion del régimen sacudido por la

crisis de confianza y en mecanismo para justificar la introduccién de las reformas neoliberales.

En este sentido también se coincide con Sandoval® que expone para el caso mexicano las
politicas financieras de nacionalizacion, reprivatizacidn y rescate, responden mds al dominio de
poderosos intereses politicos que a la aplicacion de los planteamientos econdmicos, ademas
sefiala que en su momento éstos funcionaron como medio de rearticulacién de los apoyos
politicos y como estrategia para consolidar alianzas. Reyes®', por su parte sefiala que con la
introduccién de las reformas administrativas en México, el régimen que atravesaba por una
doble crisis, buscd legitimar su accidon incorporando diversos elementos dispuestos a mejorar la

gestion publica y hacer frente a la crisis de confianza existente.

De esta manera se hace manifiesto como elemento comun a las tres coyunturas que este
analisis identifica como fuentes para la problematizacion de la corrupcién: redimensionamiento
del Estado, reforma administrativa y gobernabilidad democratica; se encuentra el factor politico
que el actor gubernamental pondera en la introduccién del discurso anticorrupcién y en la
implementacion de las politicas y que a su vez, determina sus alcances y limites; lo anterior se

introducird mas adelante como voluntad politica.

49ViIIoria, op.cit.

50Sandoval, op.cit.

51Reyes Santos, Marcos. “Gestion Publica y legitimidad”. Gestidn y politica publica. México, vol. Ill, nim. 2, segundo
semestre de 1994. Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas.
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I.1.111 LA CONCEPCION PROBLEMATICA DE LA CORRUPCION ADMINISTRATIVA Y EL
REDIMENSIONAMIENTO DEL ESTADO. PRIMER COYUNTURA.

Como primer coyuntura que da cuenta del proceso en el cual la corrupcion se consolida como
problema publico en las agendas gubernamentales, se encuentra el redimensionamiento del
Estado ilustrado por el transito del Estado de Bienestar>” al Estado minimo,>* también analizado
como el cambio del Estado propietario al Estado regulador. Se considera una coyuntura dado
que éste cambio trae consigo una serie de racionalidades que giran en torno al sentido de la
escasez, producto de la ponderacion la racionalidad neoclasica, dando cuenta del problema de
asignacion de recursos escasos ante un sinnimero de demandas, lo hace evidente la necesidad
de su correcta administracién como un menester del gobierno. La problematica de la corrupcion
al interior de la Administracion Publica, desde esta coyuntura, advierte que la proliferacion del

fendmeno representa un obstdculo en la eficiente asignacidn de los recursos escasos.

La racionalidad neoclasica ha promovido no sélo el cambio en los patrones de administracién
los recursos en manos de los gobiernos, sino las formas en las que el Estado interviene en la
distribucion y redistribucion de los mismos. Con base en la nocidon “mercados perfectos y
” . e - 54 . . .
autorregulados” que tienden al equilibrio’™; las intervenciones gubernamentales en el sistema
de precios se consideran interferencias que producen una distribucion problemdtica de los
recursos. Desde esta légica, las intervenciones gubernamentales en el mercado a través de la
modificacién de los sistemas de precios de equilibrio®, trae consecuencias perjudiciales a los

sistemas econdmicos dado que estas intervenciones inducen conductas econdmicas

2| Welfare state o Estado del Bienestar corresponde al conjunto de instituciones estatales proveedoras de
politicas sociales dirigidas a la mejora de las condiciones de vida, a facilitar la integracion de clases y grupos sociales
nivelando sus recursos materiales.

**Hablar de Estado minimo implica hablar de un Estado acotado, mucho mas pequefio, que interfiere poco en el
mercado y mas vigilante del respeto de los derechos de propiedad. La nocién “Estado minimo” aduce
necesariamente a la incorporacién de principios como la descentralizacidon y desburocratizacién. Autores como
Robert Nozick y Guy Sorman se consideran los principales exponentes en la defensa y exaltacion de la necesidad
del redimensionamiento del Estado.

>*La nocién de la existencia de mercados perfectos y autorregulados de la teoria neoclasica advierte que se logra un
equilibrio cuando se encuentran las curvas de oferta y demanda.

> Frank, Robert. Microeconomia intermedia, andlisis y comportamiento econdmico. Mc Graw Hill, Madrid, 2009.
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problemdticas que generan, tanto desequilibrios como desperdicios y déficit>®, lo que justifica su
retraccion en la intervencidn econémica y da paso a la consolidaciéon del Estado minimo

apoyado en la implementacién de las reformas estructurales®”.

La crisis del Estado de Bienestar, desde la lectura de la sobrecarga de demandas sociales,
favorecid la consolidacién la alternativa neoliberal. Guerrero®® desde esta lectura, describe
como el neoliberalismo se consolida como una alternativa a la incapacidad operacional del
Estado del bienestar producto de la sobrecarga de demandas; para el autor desde el mirador de
esta postura, la corriente neocldsica proponia evitar una posible ingobernabilidad mediante la
desviaciéon de las reivindicaciones sociales que rebasaran los limites de respuesta positiva del
Estado hacia las relaciones de mercado. Todo ello en el marco de la adopcién de la ldgica

neoclasica por parte de los gobiernos.

Es asi que la racionalidad neoclasica contenida en el proyecto neoliberal, promueve una nocién
de la necesidad de la mejor administracion de los recursos escasos por parte de un Estado cuyos
limites han sido modificados y cuyos alcances han sido retraidos. La corrupcidon administrativa
para el Estado neoliberal, se plantea en teoria como un obstdculo a la eficiencia al distorsionar
la ruta de los recursos del objetivo previamente focalizado por un actor gubernamental
redimensionado. Esta légica eficientista se vera posteriormente proyectada en el paradigma del
Buen Gobierno™, que impacta de manera definitiva los patrones de la Administracién Publica y

la construccion de la agenda gubernamental®.

*®Los precios de equilibrio, segun la teoria neocldsica, restringen los comportamientos excesivos mediante el
racionamiento de las provisiones escasas a los usuarios que le dan mayor valor. Frank, Robert. Microeconomia
intermedia, analisis y comportamiento econémico. Madrid, Mc Graw Hill, 2009, p. 37. entonces la redistribucidn
qgue generan las intervenciones gubernamentales con la fijacion de precios de apoyo y precios techo genera tanto
excedentes como déficits que tienen efectos sobre otros grupos que no son objeto de dichas intervenciones.

*” Las reformas estructurales se refieren a aquellas modificaciones de base que dan inicio al desmantelamiento del
Estado del Bienestar y abren paso a la consolidacién del Estado Minimo. En la introducciéon de las citadas reformas,
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional han jugado un rol
fundamental como actores promotores de las politicas y racionalidades del modelo Neoliberal.

*® Sobre las causas de ingobernabilidad véase. Guerrero, Omar. “Ingobernabilidad, disfunciéon y quebranto
estructural” en revista Reforma y Democracia, num. 3, enero de 1995, pp. 72.

*En 1989, el Banco Mundial describié la situacién de Africa como un problema de Buen Gobierno. La década de los
ochenta se considera el periodo donde se comienzan a instrumentar las reformas en materia de gestidn publica, se
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1.1.IV LA CONCEPCION PROBLEMATICA DE LA CORRUPCION ADMINISTRATIVA Y LA
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

La segunda coyuntura que promueve la percepcion de que la corrupcion administrativa es un
problema publico, se encuentra ilustrada en el progresivo avance de los principios de la
gobernabilidad democratica que evidencian que la proliferacién de la corrupcién impacta
negativamente en el éxito de las politicas publicas orientadas al desarrollo, dado que reduce
significativamente la capacidad de gestién y direccion del Estado dificultando la gobernabilidad

de las sociedades.

Para el desarrollo de la nocion de gobernabilidad democratica como fuente de problematizacion
de la corrupcién, debe introducirse el concepto de gobernacion como elemento de la
gobernabilidad. A grosso modo la gobernabilidad® puede ser resumida como una serie de
condiciones que deben imperar en la sociedad para que ésta sea gobernable; la gobernacién
por su parte, se relaciona con la gestion publica, es decir, con las intervenciones
gubernamentales orientadas a metas y objetivos. Dicho lo anterior, la gobernacién eficaz es un
factor indispensable en la gobernabilidad de las sociedades por lo que la corrupcién
administrativa se plantea como un obstdculo para ésta y por lo tanto para la gobernabilidad

democratica.

El debate sobre los efectos de la corrupcién administrativa sobre la gobernabilidad se incorpora
dentro del analisis de los denominados por Omar Guerrero como deficitarios gubernamentales,
que el autor sefiala como fuentes potenciales de ingobernabilidad. El Banco Mundial coincide en

sefialar a la corrupcidon como un deficitario gubernamental; su nocién de la corrupcién como

crea entonces la Agenda de buen gobierno cuyo objetivo era transparentar y reducir la burocracia. Las lineas de
accion son: Gobierno Digital, Gobierno que Cueste menos, Gobierno de calidad, Gobierno profesional, Gobierno
Honesto y transparente. Las practicas de Buen Gobierno han sido desde entonces monitoreadas por los
Organismos Internacionales.

L3 percepcion modificada del problema publico de la corrupcién tiene como antesala el resurgimiento de los
principios de la racionalidad burocratica Weberiana.

® Antonio Camou, describe gobernabilidad como "calidad, estado o propiedad de ser gobernable, gobernable
significa capaz de ser gobernado" Estudio introductorio en Los desafios de la gobernabilidad. Instituto de
Investigaciones Sociales de la UNAM y Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, México, 2000, p. 27.
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elemento que afecta la inversién para el desarrollo, ha promovido incluso que los esfuerzos de
los gobiernos para su control sean parte del indicador de gobernabilidad democratica publicado

a partir de 1996°%

Guerrero sefiala que la ingobernabilidad se ha venido planteando como una especie de
diagndstico de inviabilidad de los gobiernos para alcanzar su objeto, a ésta la define como "la
incapacidad de producir bienestar, estabilidad, orden y calidad de sus servicios".%*En este tenor,
tomando en cuenta lo que representa la ingobernabilidad y tomando en consideracion la
importancia de la gobernacién eficaz en la gobernabilidad democratica, es que la corrupcion
administrativa se plantea como un autentico problema que de alcanzar niveles sistémicos o
“anormales” como lo denomina Klitgaard ®, generalizados o hipercorrupcién a decir Moreno
Ocampo®, o estructurales como sefiala Sandoval®®; puede generar ingobernabilidad al degradar
las capacidades de direccion y gestion del Estado quien pierde entonces la facultad para
garantizar orden y estabilidad. El origen de este tipo de ingobernabilidad, seiala Guerrero®, se
relaciona con una severa crisis de gestion y con la degradacién de la legitimidad, procesos en los

cuales la corrupcién administrativa juega un papel importante.

®?Los indicadores de gobernabilidad del Banco Mundial se componen de seis variables: Rendicion de cuentas,
estabilidad politica y ausencia de violencia, efectividad del gobierno, calidad regulatoria, imperio de la ley y control
de la corrupcion.

63Guerrero, Omar, op.cit., p. 3.

o Klitgaard, Robert. Corrupcion normal y corrupcion sistémica. Consultado el 3 de Febrero de 2011, obtenido de
http:// www. www.iadb.org/document.cfm?id=1966611. El presente analisis diverge del calificativo “anormal” para
describir un estado de la corrupcion en un contexto dado; lo anterior implicaria aceptar “niveles normales de
corrupcion”, postura con la que difiere en este estudio.

®*Moreno Ocampo, Luis. En defensa propia. Cémo salir de la corrupcion. Buenos Aires, Sudamericana, 1993.
*®sandoval Ballesteros, Irma. Corrupcion y transparencia, debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y
sociedad. Siglo XXI-Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, México, 2009.

®” Gurrero reconoce como tercera versién disfuncional de gobernabilidad a la que es producto de la crisis de
gestion del gobierno y de la degradaciéon del apoyo que ofrecen los ciudadanos, que se relaciona con la expansion
de la corrupcion administrativa a niveles sistémicos, estructurales o generalizados. Véase en Guerrero (1995).
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1.1.V LA CONCEPCION PROBLEMATICA DE LA CORRUPCION ADMINISTRATIVA Y LA NUEVA
GESTION PUBLICA

La Nueva Gestion Publica como paradigma expresa la tercera coyuntura de impulso a la
problematizacion de la corrupcién, dando lugar a lo que se conoce como la reforma
administrativa. Dicha reforma se refiere al conjunto de cambios que origina el transito del
paradigma de la Administracién Publica Tradicional (APT), estructurada sobre los principios de la
racionalidad burocratica Weberiana -a su vez inspirada por los planteamientos de la
administracién cientifica de Taylor y Ford-; al paradigma de la Nueva Gestidn Publica que a
grandes rasgos propone la incorporacion de los enfoques gerenciales de la empresa privada a la
administracién publica como: el disefio de jerarquias mas aplanadas, un nuevo rol de liderazgos
promovido por la figura del gerente publico, la clientelizacion del ciudadano y la mejora de la

gestion entre otros.

La reforma administrativa surge en el marco de un replanteamiento del rol de la administraciéon
publica en la consecucidon de las metas y objetivos del gobierno. EI New Public Management
desplaza el foco de atencién hacia los problemas de gestién sobre la base del
redimensionamiento de la nocion del ciudadano administrado al ciudadano como cliente. Esta
modificacién en la nocidn del ciudadano, como se sefialé anteriormente, responde tanto al
factor politico como a los procesos de democratizaciéon y su impacto en el cambio de las
relaciones Estado-mercado-sociedad, lo que impulsé la reivindicaciéon de las expectativas y
requerimientos del ciudadano y dio lugar a la incorporacion de los principios de la calidad de los
productos y servicios gubernamentales puestos en marcha a través de la estandarizacién de
procesos e incorporacién de nuevas metodologias orientadas por los principios de la eficacia,
eficiencia, economia y ética conocidas como las 4E de la administracién. La NGP también
incorpora la necesidad de introducir a la gestién, la evaluacién ciudadana, la construccidén de

manuales de operacidon y el disefio de controles internos.

La NGP advierte sobre la necesidad de distanciar a la politica de la administracion para evitar

posibles interferencias, bajo el argumento que el gerente publico como figura emergente del
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enfoque, deberd encargarse de administrar y el politico de gobernar. Esta dicotomia trae
consigo diversos debates como el incremento de la discrecionalidad y autonomia del gerente
publico que, en aras de la eficiencia, puede ver reducido su compromiso con la rendicion de

cuentas.

Desde el paradigma de la NGP, la corrupcién administrativa se problematiza como una limitante
a la eficacia de las intervenciones gubernamentales realizadas a través de la Administracion
Publica. Aunque cabe mencionar que el esquema de autonomia gerencial basado en la
liberalizacion del gerente publico del control del lider politico que propone el modelo, favorece,
a decir de Leagreid®, el control de la corrupcion en las bajas burocracias mas que en los niveles

superiores de las jerarquias.

.11 APROXIMACION AL ESTUDIO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Antes de iniciar el andlisis del disefio de las politicas publicas de combate a la corrupcion
implementadas en México a partir de la alternancia politica; es necesario introducir algunas
consideraciones de utilidad para su abordaje. En este sentido, se inicia este apartado sefalando
la importancia de alejar el analisis de enfoques que conciben a las politicas publicas como
espacios neutros, auténomos, descontextualizados vy apoliticos, lo que conduciria
necesariamente a la nociéon de un proceso de elaboracién sin conflictos o intereses

protagonizado un por decisor Unico que disefia politicas 6ptimas.®

% Véase los denominados desafios de responsabilidad en Leagreid, Per. "Los politicos y la reforma de la
Administracion Publica en la era de la Nueva gestion Publica: El caso Noruego” en revista Foro internacional.
Colegio de México, vol. XLV, nim. 4, octubre-diciembre.

*%El ideal de lo Optimo se vincula a la légica de la racionalidad exhaustiva que se abstrae de la situacién real de toma
decisiones y al suponer una serie de condiciones ideales para la toma de decisiones como informaciéon completa y
perfecta, recursos ilimitados, nulas restricciones y la idea de un uUnico decisor. Véase a Forester, John. “La
racionalidad limitada y la politica de salir del paso” en Aguilar Villanueva, Luis. La Hechura de las politicas publicas.
Porrua, México, 2007.
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Las politicas publicas no son producto de un misterioso proceso gestado en una caja negra que
genera output’s gubernamentales que automdticamente desactivan los conflictos generados
por los problemas publicos. En contraste, las politicas publicas son procesos vinculados a la
politica y al contexto que las origina, su disefio refleja la influencia de ideologias y
racionalidades que determinan la concepcidén del problema publico, sus rutas de accidn se
encuentran patrocinadas por diversos enfoques y diagndsticos. El proceso de elaboracion de las
politicas publicas, refleja las cuotas de poder de actores diversos’ en la negociacién de sus
intereses, por lo que Theodore J. Lowi, las considera como una arena de poder de la actividad
gubernamental, que a decir de Aguilar’! representa una oferta de beneficios y ventajas

diferenciadas que fortalecen o debilitan intereses o expectativas.

El estudio del disefio de las politicas da cuenta de procesos contextualizados, determinados por
factores, actores, ideologias y enfoques que determinan los objetivos, las estrategias a seguir,
las rutas de accion a implementar, los alcances y los limites de las intervenciones del actor
gubernamental mediante las cuales se pretende incidir en un problema publico. Con base en lo
anterior, el presente andlisis identifica al menos cuatro unidades de observacion que a su vez
representan posibles variables que inciden en el disefio de las politicas publicas: la politica, el

contexto, los marcos de referencia y los actores.

I.11.1 LA ARTICULACION DE LA POLITICA CON LAS POLITICAS PUBLICAS. PRIMER
VARIABLE.

Este primer vinculo sugerido analiza la articulacién de las politicas publicas y la politica desde
dos perspectivas: una que hace evidente que una serie de politicas publicas corresponden a una
politica o estrategia rectora —relacién de determinacion—, y otra que las vincula de manera
instrumental, es decir, cuando se reconoce que la oferta de politicas publicas se utiliza para

construir expectativas e incidir en la orientacion del voto en los procesos electorales. Anthony

L3 légica pluralista prevista por Lindblom advierte la existencia de grupos de interés competidores, multiples
definiciones del problema y procesos de negociacidon complejos.
71Aguilar Villanueva, op.cit.
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Downs, sefiala que la ldgica de los partidos responde mas a un proceso de plantear politicas
para ganar las elecciones, que de ganar elecciones para plantear politicas. Esta dindmica ilustra
lo que Aguilar describe como la construccidn de las relaciones politicas con base a los productos
gubernamentales o politicas en oferta’?y que a su vez refleja el factor politico presente en la
formulacién de las politicas publicas, identificado en el presente analisis como elemento
transversal en la introduccion de discursos y medidas anticorrupcién promovidas desde los

gobiernos.

I.11.11 LAS POLITICAS PUBLICAS Y SUS CONTEXTOS. SEGUNDA VARIABLE.

El segundo vinculo a explorar es aquel que relaciona a las politicas publicas con su contexto de
origen. El estudio de una politica publica se entiende sdlo desde su contexto, en él, las politicas
adquieren sentido, relevancia y particularidad. El entorno o contexto en el que se formulan e
implementan las politicas publicas contiene los marcos institucionales, las capacidades del
gobierno, las condiciones sociodemogréficas, sociopoliticas y muchos de los factores

determinan el alcance e impacto de la intervencion.

Las caracteristicas del contexto importan en el desarrollo de las politicas, pues inciden en buena
medida en la calidad, éxito o fracaso de las mismas; sélo asi se comprende por qué politicas
publicas similares proyectan resultados tan diversos en diferentes latitudes. El contexto
determina la oportunidad y pertinencia del momento politico como factor de detraccion o
impulso de iniciativas determinadas de politicas. Lo anterior, como en el caso de la primer
variable previamente identificada, se conecta nuevamente con el factor politico en lo que se
conoce como factibilidad y que expone como la eleccidon de alternativas no siempre resulta
estar en funcidn de la opcidn éptima o de la opcidn eficiente, sino de la opcidn factible para el

momento politico determinado”>.

72Aguilar, op.cit.

73Majone introduce al analisis de las politicas publicas la relevancia de las restricciones y la importancia de la
busqueda de la factibilidad politica. Bardach por su parte sostiene que el criterio del éptimo no siempre es el
preponderante en el proceso de toma de decisiones.
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En el marco del entorno politico, el criterio de la factibilidad -muchas veces ponderado a otros
criterios-, se caracteriza por considerar los efectos politicos de la toma de decisiones por lo que
se vincula directamente con la consideraciéon de los intereses que rodean determinado
problema publico. El contexto y los intereses organizados en torno a determinada issue, impide
en muchos casos que el proceso de toma de decisiones favorezca la opcion deseable u éptima.
En este tenor Sandoval sefiala que la toma de decisiones en materia financiera responde a un
predominio de la opcidn politica, de esta manera muestra que ante alternativas diversas viables,
el gobierno mexicano en el caso de la nacionalizacién de la banca, optd por la mejor opcion

politica en un hdbil manejo de los intereses creados por las nuevas coaliciones promotoras’®.

I.11.111 LAS POLITICAS PUBLICAS Y LOS MARCOS DE REFERENCIA. TERCER VARIABLE.

Allison reconoce que en la seleccidon de las alternativas hay una clara influencia de lo que
denomina marcos de referencia, que en el presente andlisis, componen la tercer variable a
explorar en el estudio del diseiio de las politicas publicas. Los marcos de referencia funcionan
como una especie de lentes conceptuales a través de los cuales se realiza la lectura del
problema publico; éstos son importantes en el andlisis del disefio puesto que dan cuenta de la
posicion ideolégica de los policy makers, es decir, a través de su identificaciéon se puede

comprender de qué manera una politica determinada esta abordando el problema publico.

Allison, expone Aguilar Villanueva’, parte del hecho que los hacedores de politicas para la
definicidon, problematizacién vy clasificacion de los problemas, no parten de algun dispositivo de
observacion transparente, sino que mira los sucesos desde especificos lentes conceptuales
tomando éstos, el aspecto que dichos lentes le conceden. Los marcos de referencia pueden
estar implicitos o explicitos’®, éstos se encuentran determinado por ciertas racionalidades v

enfoques que actian como un filtro del problema publico y que actian como referente en la

74Sandoval,op.cit.,p.268.
75Aguilar,op.cit.,p.36.
’® Los marcos de referencia se pueden analizar a través de la definicion del problema publico.
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seleccién de las alternativas en la hechura de las politicas publicas o en el proceso de la toma de

decisiones.

Estos enfoques y racionalidades -no ajenos al contexto-, son promovidos por determinados
grupos o actores en funcién de sus intereses e inciden en el proceso de formulacion de las
politicas al determinar, en buena medida, los cursos de accién que se consideran estratégicos

para incidir en el determinado aspecto de la realidad que se desea modificar.

I1.11.1V LAS POLITICAS PUBLICAS Y LOS ACTORES. CUARTA VARIABLE.

Con base en el reconocimiento de la influencia de actores en la hechura de las politicas,
Lindblom y Lowi, incorporan una perspectiva de andlisis que minimiza el excesivo protagonismo
gubernamental en la formulacion de las politicas que supone el enfoque racionalista,
incorporando la incidencia de los individuos y de sus organizaciones en el proceso de toma de
decisiones en funcién del reconocimiento del potencial conflicto de intereses que conlleva el

proceso. Esta influencia, determina el cuarto vinculo a analizar.

Se parte del hecho de que en el proceso de elaboracidn de las politicas tienen incidencia, los
actores, sus grupos y los intereses comunes que les motivan a organizarse; en contraste con un
analisis de decisiones deliberadas y univocas del actor gubernamental. Las politicas publicas
segun Lindblom, son un conjunto de decisiones que se traducen en acciones, estratégicamente
seleccionadas dentro de un conjunto de alternativas conforme a una jerarquia de valores y
preferencias de los interesados’’. En este sentido, las negociaciones e intercambios entre
grupos de poder también influyen en el proceso de toma de decisiones, aunque también lo
hacen otras estrategias derivadas de la presidon social generada por los grupos para colocar sus

issues en la agenda gubernamental.

"Lindblom, Charles.El proceso de elaboraciéon de las politicas publicas. Ministerio para las administraciones
publicas, Madrid, 1991.
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Dado que las politicas publicas, como refiere Aguilar’®, expresan ofertas gubernamentales,
beneficios y ventajas diferenciadas; los actores y grupos aplicardn sus cuotas de poder para
influir en la orientacidén de las politicas entendidas no sélo como el gobierno en accién, sino
también como la decisién gubernamental para hacer nada y no intervenir. La aplicacion de las
cuotas de poder de actores y grupos en la arena politica, también puede producir
externalidades negativas como las que identifican Krueger’® y Tullock® en el fenémeno de rent
seeking®, o en el pork barrel que pueden llegar incluso a la captura del Estado por lo que las
estrategias y acciones para incidir en la hechura de las politicas y en los procesos de decisidon
publica oscilan entre las legitimas hasta las que operan al margen de la ley e impactan

negativamente el desarrollo de la vida publica.

1.11.V LA CLASIFICACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Una de las clasificaciones mdas simples pero a la vez mas util para realizar el andlisis de las

politicas publicas es la propuesta de Lowi®? que reconoce la existencia de al menos 4 categorias.

La politica distributiva, esta es sefialada como la légica histérica con la que operaron las politicas
publicas donde en un primer momento el proceso de toma de decisiones gubernamentales, no
considera como criterio rector la limitacién de los recursos y que requiere para operar una
arena poco antagodnica, sin rivalidad por los recursos o apoyos, donde el criterio sea la
satisfaccién de la demanda. La politica regulatoria: a diferencia de la anterior, existe en una
arena donde prevalece el conflicto y por tanto se hace necesaria la negociaciéon de intereses
entre diversos grupos. Este tipo de politicas no pueden satisfacer por igual a todos los intereses,

por lo que siempre habrd beneficiados y afectados.

78Agui|ar, op.cit.
7 La teorfa de busqueda de rentas o rent-seeking fue un termino acufiado por Anne Krueger en un articulo titulado
“The political Economy of the Rent-Seeking Socity”. American Economic Review. junio 1974.
80 “ . ”

Gordon Tullock retoma y desarrolla el concepto de Krueger “rent-seeking”.
81Esteconceptopuedeserunabuenaherramientaparaelana’lisisdelacorrupcién
#ygase T.J Lowi "Politicas publicas y Estudios de caso de la teoria politica" en Aguilar Villanueva, op.cit., pp. 89-
117.
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Politica redistributiva: su propdsito son las relaciones de propiedad, poder y prestigio social, y
por tanto se desarrolla en una arena altamente conflictiva. En un contexto asi, las transacciones
tienen efectos poco significativos y las consecuencias de esta politica afectan
irremediablemente a numerosos sectores de poblacidn y se orientan a las relaciones de amplias
categorias sociales. La cuarta categoria expuesta por Lowi es la que se denomina constituent
policy o politicas constituyentes referidas a aquellas que proyectan sanciones y que estan

basadas en la coaccion.

I.I1l LoS ENFOQUES Y TIPOS DE ANALISIS PARA EXAMINAR EL PROBLEMA DE LA
CORRUPCION

I1.111.1 ENFOQUES PARA EL ESTUDIO DE LA CORRUPCION

Uno de los aspectos sobre la corrupcidn en el que mas se ha avanzado, es el de su definicion,
categorizacion y andlisis. La denominada corruptologia ha avanzado un largo trecho en la labor
conceptual; al momento los interesados en el tema contamos con una extensa bibliografia y
una amplitud de enfoques para orientar el andlisis de la corrupcién. Sin embargo, lo anterior
implica que no se tenga un consenso claro sobre la definicidn de corrupcion ni los tipos o
variantes que puede adoptar el fendmeno; para los analistas, mas que un obstdculo, representa
un margen de movimiento sugestivo para decidir sobre qué tipo de corrupcion se desea realizar

un estudio y en qué marco conceptual basar el analisis.

Como ejemplo de este amplio abanico de posibilidades, podemos citar desde la definicién mas
general acufiada por Peter Eigen®?, que sefiala que corrupcidn administrativa es “el uso y abuso

del poder publico en provecho propio”, similar a la conceptualizacién que utiliza Transparencia

83Eigen, Peter. “La corrupcidn en los paises desarrollados y en desarrollo. Un desafio de los 90’s”en Olivera, op.cit.
p. 86.
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Internacional que define por corrupcién “el abuso de poder delegado para beneficio propio”®?,

hasta aquellas propuestas de aplicaciéon de nuevos corpus tedricos para definir, categorizar y

analizar la corrupcion desde metodologias cuantitativas.

Si bien, nos llevaria varios apartados intentar dibujar los contornos de un estado del arte de la
corruptologia, es necesario realizar al menos una revisién conceptual minima de las principales
definiciones, enfoques y tipos de andlisis a través de los cuales se puede abordar el estudio del
fendmeno no sin antes mencionar que en este apartado no se expondran a detalle las diversas
clasificaciones por tipo que existen de la corrupcién, ya que ademds de no existir consenso
sobre cuantos tipos de corrupcién existen y sus limites en cuanto a actores y manifestaciones, el
objetivo del presente trabajo en general es abordar la corrupcion administrativa, por supuesto
sin desestimar y sin desconocer que la corrupcion judicial, la politica, la policiaca, la privada y la
publica conforman —cada una de ellas— universos de observacién amplios que representan

problematicas complejas.

Serd de mayor interés para este apartado y como eje transversal para el desarrollo del trabajo;
introducir al debate que la corrupcién administrativa no es un fenémeno unidimensional o
monolitico sino que en sus practicas se pueden observar distintos niveles de nocividad que han
de ser tomados en cuenta para el disefio de las politicas anticorrupcion, toda vez el abordaje
generalizado u homogéneo® del fenémeno de la corrupcién administrativa, como sefialan
Ackerman y Jiménez Trejo, impide que se logre poner en marcha estrategias diferenciadas para
prevenir y sancionar sus expresiones. En efecto, no es suficiente para emprender acciones
realmente comprometidas de combate a la corrupcién, reconocer que se esta ante un potencial
problema publico; antes bien el fendmeno deberd problematizarse reconociendo enérgica y

puntualmente que en las practicas de corrupcion administrativa existen distintos niveles de

84Transparencia Internacional. Informe Global de la corrupcion 2010, obtenido el 10 de Abril de 2011 de
www.transparencia.org.es.

# Ackerman, John M. "La nueva agenda para el combate a la corrupciéon en México" en Primera Conferencia
Internacional sobre Corrupcion y Transparencia: Debatiendo las fronteras entre Estado, Mercado y sociedad.
Consultado el 15 de Marzo de 2011, Obtenido de: http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/mx/2008/lajt5.htm.
Jiménez Trejo, op.cit.
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gravedad y nocividad en funcién de la posicién del involucrado, los intercambios en juego y

contexto donde se realiza como propone Olivera Prado.

I.111.11 CORRUPCION ADMINISTRATIVA

Es asi que en lo subsecuente nos referiremos a la corrupcion administrativa a grosso modo
como aquel tipo de corrupcidon que hace referencia a la “organizacién administrativa del
gobierno tradicionalmente conocida como burocracia”.®*Con esta simple pero clara definicién

es posible limitar el objeto de estudio al menos en cuanto actores involucrados en ella.

Eventualmente, puede existir cierta confusién entre la denominada corrupcién publica® y la
corrupcién administrativa; Barahona Kriiger®®respondiendo a esta inquietud, expone que la
corrupcion administrativa es una expresion de la corrupcién publica, sin embargo, su vertiente
administrativa queda acotada a la cometida por los servidores o funcionarios publicos. Ejemplo
de un tipo de corrupcién publica que no se trata de corrupciéon administrativa es la denominada
corrupcién politica®®, definida como aquella que “corresponde a las mecanicas que emanan
directa o indirectamente de los actores politicos tales como los partidos, la élite del gobierno y
los actores de la oposicidn, las fracciones partidistas en el parlamento, los gobernadores

790

estatales, municipales y federales””. La corrupcién politica se considera particularmente nociva

pues se relaciona con los procesos de toma de decisiones sobre asuntos publicos.

86y, 7 ¢ . . e .y s . . . .y

Vértiz Galvan, Miguel Angel. “El combate a la corrupcién en los trdmites administrativos. Una aproximacién
tedrica” en Gestion y politica publica, México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, vol. IX, num. 2,
segundo semestre de 2000, p. 306.

87 ., L . . ., . . “ _

La corrupcién publica se diferencia de la corrupcidn privada ya que esta Ultima representa un “beneficio en
utilidades para el sector privado” e involucra “Unicamente agentes privados que violentan las normas de caracter
comercial o civil" Véase en Barahona Kriiger, Pablo. Corrupcion e impunidad correlaciones e implicaciones. Editorial
Juridica continental, Costa Rica, 2004, pp.91-92.

38 .

Barahona, op.cit.

89 . . . s sae .z sas

Un elemento que puede ayudar a diferenciar la corrupcién politica de la corrupcidn burocratica, aunque no se
convierte en una regla universal, es que la mayor parte de actores que participan en la corrupcion politica son
electos por votacidn, en cambio, casi la totalidad de los funcionarios publicos son designados o ameritan el puesto
por concurso.

90 . .

Covarrubias, op.cit., p63.

-46 -



La corrupcion administrativa queda sujeta a la cometida en el ejercicio del servicio pubico que
Acosta define como “una actividad técnica encaminada a satisfacer necesidades colectivas
basicas o fundamentales, mediante prestaciones individualizadas, sujetas a un régimen de
derecho publico que determina los principios de regularidad, uniformidad actuacién e igualdad”
91 En este tenor, la Constitucién mexicana, en su Articulo 108, determina gue seran sujetos a
responsabilidades administrativas los servidores publicos a quienes define como
“Representantes de eleccidon popular, miembros de poder judicial federal y del poder Judicial
del Distrito Federal, funcionarios y empleados vy, en general, toda persona que desempefe un
empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en el Congreso de la Unidn, en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal o en la Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal, asi
como a los servidores publicos de los organismos a los que esta Constitucién otorgue
autonomia, quienes seran responsables por los actos u omisiones en que incurran en el
desempefio de sus respectivas funciones”, es asi que las responsabilidades administrativas
seran relacionadas estrictamente con el servicio publico y surgen del incumplimiento de sus

obligaciones propias.

Guerrero, considera que un servidor publico es aquel que se encuentra “normado por un
régimen de funcidon publica, bajo una ley especifica del derecho publico o mediante
disposiciones equivalentes que asumen actividades enmarcadas en los intereses primordiales
del Estado”??; mientras que Delgadillo, por su parte define como servidor publico como “la
calidad que se le otorga a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién a favor del

Estado”.”

Valdés Ugalde reconoce cuatro tipos de actos de corrupcion en el ejercicio del servicio publico:
el cohecho, el peculado, el nepotismo y la extorsién. “El primero es una recompensa al

funcionario por cambiar su juicio y decisiones en favor de particulares; el segundo consiste en la

Gardufio Villareal, Leopoldo. “La revolucion de las normas que regulan los actos de los servidores publicos: 1814-
1994”en Chavez Carapia, Julia y Padilla Aguilar, Margarito. Administracion Publica. Retos y perspectivas en el marco
del Bicentenario. Porrua, México, 2010, p. 363.

ngarduﬁo,opfn.

> bid.
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asignacion de fondos publicos para uso privado; el tercero en la concesién de empleos o
contratos publicos sobre la base de relaciones de parentesco y no de mérito, y el cuarto es el
despojo o la usurpacion, incluso por la violencia, de los bienes o derechos de un individuo o
grupo”®®. Castro Cuenca describe que las expresiones de la corrupcién en el servicio publico
pueden relacionarse con conductas contra la objetividad, como el cohecho y trafico de
influencias; conductas contra la imparcialidad que se relacionan con las expresiones de la
corrupcién administrativa que derivan en una falta de neutralidad politica del servidor publico;
conductas contra la legalidad como violacién de procedimientos administrativos de licitacion,
otorgamiento indebido de licencias o autorizaciones, deducciones o subsidios, otorgamiento
indebido de prestacion de servicios, explotacién, aprovechamiento y uso de bienes de domino
de la federacién, entre otras; contratacion indebida de obras publicas, adquisiciones
arrendamientos, enajenaciones, colocaciones de fondos y valores; ademdas de conductas contra
el principio de eficiencia como responsabilidad patrimonial, peculado o malversacién, estafa o

fraude.”

Por diversos motivos, éste ultimo tipo de conductas corruptas asociadas al servicio publico,
pueden equivocamente encabezar o representar de alguna manera la corrupcién
administrativa, no obstante, el impacto de las expresiones de la corrupcién no se limitan a la
esfera econdmica, coincidiendo con Trejo, la utilizacién de cargos publicos para el beneficio
. . , , . .. 9% . ,
privado genera un impacto que va mas alla de la simple desviacion de fondos™, en sintonia con
ésta y otras posturas que rompen con los esquemas orientados a limitar los impactos y
expresiones de la corrupcion, el presente analisis estd basado en la tesis —trabajada ya por

diversos autores— que la corrupciéon administrativa no se agota en la expresién del soborno.

Hacer referencia a la corrupcién administrativa, es una forma de limitar el objeto de estudio en

cuanto a los actores involucrados en ella mds que una forma de limitar sus manifestaciones o

9 Jiménez, op.cit.

*Castro Cuenca, Carlos Guillermo. Corrupcion y delitos contra la administracion publica. Universidad del Rosario,
Bogota, 2009.

% Ibid.
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impactos. Por ello, abordar la corrupcién como un fendmeno de niveles serd fundamental para
superar la generalizacién de la corrupcién dejando claro que sus expresiones alcanzan
diferentes grados de nocividades de acuerdo con su impacto en la vida publica, por lo que no
serd lo mismo el soborno menor que la venta de informacién privilegiada o el trafico de
influencias de un alto funcionario para inducir en la toma de decisiones sustantiva, o la colusidon
de jueces con grupos de la delincuencia organizada para negociar la impunidad. A lo anterior,
Olivera Prado—socidlogo peruano y actor clave en el disefio de las politicas y planes
anticorrupcién de su pais— lo denomina corrupcion administrativa de alta nocividad social,

concepto ordenador en el presente estudio.

Es importante sefialar que, pese a la tendencia de percibir a la corrupcion como un problema
cuasi exclusivo del sector publico; las expresiones de corrupcién tanto de baja escala como de
alto nivel son potenciales y se hacen manifiestas también en esfera privada, de otra forma no se
reconoceria el vinculo corrupto entre actores publicos y privados que caracteriza muchos de los
casos mas nocivos de corrupcion en el mundo que han alcanzado incluso niveles trasnacionales.
En este sentido, es importante reconocer que el sector privado no representa de ninguna
manera una esfera aséptica de manejos al margen de la ley; como en el sector publico, sus
organizaciones estan conformadas por individuos con intereses personales que tienen a su
alcance —igual que los servidores publicos—diversos instrumentos para accionar potenciales
cadenas de corrupcién como: toma de decisiones, discrecionalidad, influencia, entre otros

mecanismos que abren ventanas de oportunidad a la consolidacién de actos corruptos.

I.111.111 LAS PERSPECTIVAS DE LOS ENFOQUES PARA EL ANALISIS DE LA CORRUPCION

Es menester identificar tanto la carga ideolégica como la intencionalidad con que un actor —ya
sea un analista del tema o un grupo hacedor de politicas publicas— toma posesion de un
determinado enfoque, pues con base en éste, se tendra acceso al fendmeno desde diferentes
perspectivas que van colocando los acentos en puntos distintos de la problemdtica. Es

importante vislumbrar que cada uno de estos enfoques representa determinadas visiones del
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mundo, lentes especificos para observar la realidad de los que se desprenden diferentes
aproximaciones al problema publico que van desplazando los focos de atencidn del analisis
dindmicamente a través del fendmeno. Trasladando lo anterior al campo de las politicas
publicas, se observa que éstas se disefian en el marco de definiciones concretas del problema
publico, en este sentido, diversos autores reconocen que las politicas publicas son acciones
deliberadas, intencionales y focalizadas en las que se reconoce la influencia de los marcos de

referencia en la definicion del problema publico y por ende en las rutas de accion programadas.

En el caso concreto de las politicas de combate a la corrupcién, estos vinculos se hacen
evidentes en el analisis de su disefio. En éste tipo de andlisis, una variable presente sin duda
sera la definicién del problema y su relacién légica tanto con las estrategias formuladas como
con los alcances y limites de la accion publica. Es por ello que muchos de los andlisis de politicas
concluyen que para modificar los resultados de la implementacién de la politica es necesario
modificar de facto la definicién del problema publico como base para reformular las lineas de
accion; como ejemplo de ello, encontramos la postura de Ackerman, quien advierte que “para
erradicar la corrupcién habria que pensar en modificar radicalmente la forma de abordar el

7 7
fenémeno”.’

Antes de comenzar con la revisidon de los enfoques y clasificaciones concretas quisiera presentar
un cuadro que resulta didactico al realizar la revision de enfoques. Dicho cuadro, presentado
por Arturo del Castillo en su articulo “Fundamentos de la investigacion empirica reciente sobre
corrupcién”, que corresponde a una propuesta de metaclasificacion de los diversos enfoques
qgue resulta de utilidad para identificar las perspectivas de andlisis para el estudio de la

corrupcién.

97 .
Ackerman, op.cit.
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PERSPECTIVA DEL INTERES DESTACA LA TRAICION DEL INTERES PUBLICO MEDIANTE PREFERENCIAS DE

PUBLICO INTERES PARTICULAR SOBRE LOS COMUNES.

SUBRAYA LA DESVIACION DE LA CONDUCTA DE LAS NORMAS PUBLICAS Y
PERSPECTIVA LEGAL LEGALES DE TRABAJO EN ARAS DE BENEFICIOS PRIVADOS, YA SEA PARA

OBTENER GANANCIAS PECUNIARIAS DE CONDICION O DE INFLUENCIA.

SOSTIENE QUE EL CONCEPTO DE CORRUPCION DEBE DEFINIRSE DE TAL MANERA
QUE INVOLUCRE NO SOLO EL COMPORTAMIENTO QUE SE DESVIA DE LAS
PERSPECTIVA SOCIOCULTURAL
NORMAS ESCRITAS, SINO TAMBIEN EL QUE SE DESVIA DE LAS NORMAS O

PATRONES DE CONDUCTA SOCIAL.

QUE DESCRIBE A LA CORRUPCION COMO UNA UNIDAD DE MAXIMIZACION,
MEDIANTE LA CUAL LOS SERVIDORES PUBLICOS AUMENTAN SUS GANANCIAS DE
PERSPECTIVA DE MERCADO
ACUERDO CON LA OFERTA Y LA DEMANDA QUE EXISTA EN EL MERCADO DE SUS

RESPONSABILIDADES OFICIALES.

Fuente: Del Castillo, Arturo. “Fundamentos de la investigacion empirica reciente sobre corrupcidén” en: Gestion y
Politica Publica. México, D.F., Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, segundo semestre, afio/Vol. X, nium.
2,2011, pp. 378.

El cuadro anterior es util para identificar las perspectivas que motivan y nutren el corpus de los
diversos enfoques para analizar la corrupcion. A continuacién se revisard brevemente un

recorrido por los enfoques mas representativos en el estudio de la corrupcién.

I.111.1V EL ENFOQUE FUNCIONAL

El denominado enfoque funcional de la corrupcion fue ampliamente utilizado sobre todo en las
décadas de los sesenta y los setenta. Este enfoque no considera que la corrupcién sea un
problema publico, en contraste, se presenta como un factor de funcionalidad para el sistema
econdmico y un instrumento de flexibilidad para los mercados. El soborno, desde este enfoque,
es entendido como un arreglo, como una manera informal de pago de una falta que reduce los

costos de acceso a los ciudadanos o bien un estimulo que favorece al servidor publico con una
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compensacién de su bajo salario. Esta perspectiva se basa en la concepcién de un sistema
econdmico corrupto pero eficiente, donde los sobornadores pagan a los funcionarios por
exenciones de costosas reglas evitables e innecesarias, que obstaculizan al mercado. En sus
posiciones mas radicales, la corrupcidn llegd a ser vista incluso como un mal necesario o como el

aceite del engranaje de la burocracia.’®

La nocion funcionalista de la que Schamis denomina, la primera generacion de investigacion
s . 99 . .z , .z
sobre la reforma econdmica,””se basa en una aproximacion del fendmeno de la corrupcién
potencial en el modelo econdmico y de desarrollo ISI (Industrializacion por sustitucion de
Importaciones). La postura de este grupo favorecia la relacién causal del modelo con la
expansion de la corrupcion. El autor advierte que este argumento presentado por la primera
generacion de investigacion, se utilizd como medio para justificar la necesidad de implementar
las reformas estructurales, bajo la logica que la retraccion del Estado automaticamente se

proyectaria en el antidoto anticorrupcion.

El enfoque funcional advierte que la corrupcidn es una especie de mecanismo o recurso que
atrae mas beneficios que costos. La primera generacién de investigacion sobre la reforma
econdmica, atribuye a la corrupcion esta caracteristica en el marco de un Estado con una
capacidad limitada de gestidon que ha sido rebasada por el sinnimero de demandas que se
propone atender, proyectando a la corrupcidon como una eficiente vdlvula de escape, o al menos
en una mas eficiente alternativa frente a los elevados costos de la formalidad de un sistema

colapsado por la sobrecarga de tareas que se ha dispuesto atender.

Para el caso mexicano, Covarrubias, identifica en los primeros gobiernos postrevolucionarios,
una tendencia que favorece el funcionalismo de la corrupcion; este autor advierte que en ese

momento particular de la historia de México, la corrupciéon no se concebia como un problema

% Rose-Ackerman, op.cit., p. 28.
99 . .
Schamis, op.cit.
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publico sino como una especie de mecanismo equilibrante del régimen politico,** que Aguilar
describe como presidencialista, clientelar y corporativista y que generd una gestion publica
estructurada en un sistema de lealtades personales, compromisos y complicidades ™.
Covarrubias observa una tendencia de los primeros gobiernos postrevolucionarios hacia el
funcionalismo de la corrupcién, que ilustra como el sometimiento de la prdctica politica a la
negociacion econdomica, sin embargo descarta que ésta se haya convertido en un elemento

fisioldgico o inherente a las estructuras politicas.

La introduccion de la economia politica como enfoque para analizar la corrupcion, representé
una critica sustantiva al funcionalismo desde el que se rechaza que sus expresiones atenten
contra el interés publico. Una de las principales exponentes y pioneras del enfoque de la
economia politica en el estudio de la corrupcién es Susan Rose-Ackerman'®quien argumenta
gue la corrupcién —ya sea de bajo nivel o de gran escala—, nunca podrd ser una alternativa
eficiente o necesaria como sefialaban los enfoques funcionalistas dado que "La investigacién
contemporanea demuestra que los pagos vinculados a la corrupcion casi nunca promueven la
eficiencia y en general los sistemas ilegales de precios-sobornos, tienden a socavar otras metas

7 . . . . 1
publicas de igual importancia que el desarrollo de los mercados”. 03

En este sentido observamos que para fortuna de las sociedades, y como parte del proceso
dindmico de las investigaciones basadas en paradigmas sujetos a revoluciones, la corrupcion
como objeto de estudio ha sido protagonista de interesantes cambios conceptuales que han
hecho transitar el andlisis, de los enfoques mas complacientes a los que desde posiciones

criticas advierten la necesidad de combatir sus expresiones.

100Covarrubias, op.cit., p. 34.

101Aguilar, op.cit.
102 Rose-Ackerman, op.cit.

103 Rose-Ackerman, op.cit., p. 24.
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1.111.V LA LECTURA ECONOMICA DE LA CORRUPCION

Para introducir, una de las ideas centrales del enfoque, se tomara prestada la exposicion de
Rose-Ackerman quien sefala que “El estudio de la corrupcion desde la economia, no implica

reducir este acto al intercambio econdmico en el marco del sistema de precios”***

en contraste,
el andlisis econdmico de la corrupcion se basa en el supuesto de que un agente comete un acto
corrupto basado en una racionalidad de costo-beneficio, es decir cuando a su juicio, los
beneficios de corromperse superan los posibles riesgos y costos derivados de ese acto. Algunos
economistas como Gary Becker, profesor de la Universidad de Chicago y premio Nobel de
Economia, han contribuido a consolidar la tendencia que ha sido denominada por muchos
como imperialismo econdmico pues se intenta introducir las herramientas metodolégicas de
esta disciplina en otros ambitos de la vida social, tal es el caso del analisis de la corrupcion.
Grosso modo, esta perspectiva analiza la corrupcion como un acto realizado por agentes

econdmicos que por tanto mantienen una racionalidad econdmica que incide en el proceso de

toma de decisiones a partir de un analisis costo-beneficio (ACB).

La estructura que da forma al del denominado individualismo metodoldgico del enfoque
neocldsico de la economia, es el comportamiento microeconémico. El comportamiento micro,
como su nombre sefiala, tiene como punto de partida las decisiones individuales analizadas en
funcion de los incentivos que las motivan. El argumento desde esta lectura, enfatiza la
maximizacién del beneficio individual como la racionalidad que detona los actos del agente

econdmico que se involucra en un algun tipo de corrupcion.

Villoria Mendieta sefala que desde el enfoque econdmico, la corrupcidon administrativa se

analiza en base a la premisa de la maximizacion egoista de los beneficios, por lo que el cargo

105

pubico, queda convertido en una unidad de maximizacion™"". Desde este punto de partida, "La

corrupcién implica que un funcionario abusa de su autoridad para obtener un ingreso extra de

104 Rose-Ackerman, op.cit., p. 23.

IOSViIIoria, Mendieta Manuel. La corrupcion politica. Sintesis, Madrid, 2006.
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lo publico [...] de ahi que podamos concebir la corrupciéon como una utilizacién del cargo o como

un negocio por parte del funcionario corrupto”'®.

En sentido y acorde a los principios
anteriores, el Banco Mundial define a la corrupcion como el abuso de poder publico en
beneficio propio cuya definicién reconoce el poder que obtiene el agente en razén de su rol en

la organizacién administrativa de Estado.

Una de las criticas mas contundentes del enfoque econdmico de la corrupcién, va en funcién de
la ponderacién de un homo economicus en busqueda constante de la satisfaccion de sus
necesidades y la maximizacion de sus beneficios que selecciona sus alternativas y toma
decisiones sobre un (ACB) Analisis Costo-Beneficio. Lo anterior, advierten los enfoques criticos a
la corriente econdmica, lleva a suponer que la corrupcion es un fenédmeno légico de busqueda
de maximizacién de los beneficios personales. La critica anterior, describe un enfoque que

analiza a un sujeto despojado de la ética y altruismo.

Pese a las criticas al enfoque econémico como plataforma para el estudio de la corrupcién, es
importante mencionar que esta lectura, en contraste con otras, invita a otorgar centralidad en
el andlisis a los incentivos y su impacto en las decisiones de los agentes econdmicos. En este
sentido, este enfoque invita al analista a reconocer el papel y la efectividad de las instituciones
para conducir el comportamiento esperado de los individuos. La efectividad de las instituciones
radica en la reduccion de la incertidumbre, para lograr tal efecto, parte importante de las
instituciones son los incentivos. Ya sea a través de incentivos positivos o negativos, las

instituciones deberan impactar el (ACB) efectuado por los agentes econdmicos.

Lo anterior trasladado al andlisis de los actos de corrupcién se traduce en un enfoque que, a
grandes rasgos y desde sus diversas corrientes, examina que la toma de decisiones de los
individuos no sdélo constituye un acto aislado sino que da cuenta de determinadas percepciones
de riesgo relacionadas con la comisién de actos de corrupcidn que a su vez tienen un vinculo

con los sistemas de incentivos y con la efectividad de las instituciones. Es asi que el riesgo

1%yan Klaveren, J. “The concept of Corruption" en Villoria, op.cit., p. 36.
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calculado por los agentes econdmicos, desde este enfoque, tiene como ante sala un proceso de

aprendizaje relacionado con la experiencia.

Bajo el patrocinio de esta ldgica, la impunidad entendida como expresion de la ineficacia
institucional para reducir la incertidumbre, influye sustantivamente en la consolidacién de los
actos de corrupcion, toda vez que disminuye la percepcién del riesgo asociado a una accion
ilegal. La impunidad como incertidumbre referida a la no aplicacién de la ley, le permite al actor
reducir su percepcién de riesgo o castigo, es por ello Joseph Nye'” atribuye a la debilidad
institucional la expansién de la corrupcion, es decir, la relaciona con la existencia de condiciones

favorables preexistentes para su desarrollo®.

I.111.VI LA ECONOMIA POLITICA

Héctor E. Schamis'®, como se introdujo anteriormente, reconoce dos generaciones de estudios
sobre la corrupcion desde la economia politica a las que engloba en la categoria economia
politica del ajuste econdmico. La primera generacion a decir del autor, se encuentra relacionada
con la corriente neocldsica que favoreciendo la tendencia de retraccidn del Estado, advierte que
su intervencién protagénica en la economia actia como un incentivo al rentismo,
contribuyendo asi, a la infiltracién de intereses en la toma de decisiones publicas que pudieran
favorecer incluso un proceso de captura del Estado. Por lo anterior, la implementacién de las
reformas para la consolidacién de un Estado minimo, bajo la légica de primera generacion de
investigaciones de la economia politica del ajuste, se considera un antidoto a la expansion de la

corrupcién.

7 ver en Lomnitz, Claudio. Vicios publicos, virtudes privadas. México, Miguel Angel Porrua: Centro de

Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000.

108 | presente estudio estd de acuerdo en el vinculo que relaciona la expansién de la corrupcion con la debilidad
institucional, sin embargo el desarrollo de la corrupcién no sélo es producto de dicha debilidad sino que también la
promueve.

®Ver en Sandoval, Irma. Corrupcidn y transparencia, debatiendo las fronteras entre Estado, mercado y sociedad.
Meéxico, Siglo XXI: UNAM Instituto de Investigaciones Sociales, 2009.
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La segunda corriente o generacion de estudios, plantea que los programas de liberalizacién y
privatizacion, también pueden generar incentivos para una conducta rentista. "Las politicas de
mercado podrian concentrar los beneficios en pequefias coaliciones y distribuir los costos entre
un mayor numero de grupos [...] En el drea de la privatizacion, la falta de marcos de regulacion,
crea incentivos para el traspaso de servicios publicos como monopolios verticalmente
integrados [...], conduce a las élites del gobierno y a las coaliciones de negocios a coludirse

7119 Esta segunda corriente advierte la presencia de

durante los procesos privatizadores
dindmicas que, en el marco de las reformas estructurales, contribuyen a la dispersion de costos
y a la concentracidn de los beneficios en las practicas de la liberalizacién econdmica planteadas
por las reformas neoliberales. Por ello, fendmenos como el rent-seeking, la consolidacion de
tridngulos de hierro y los procesos de captura del Estado se han analizado desde esta corriente
que advierte que la reduccion de la intervencidn econdmica del Estado, no constituye perse, un

antidoto contra la corrupcidn.

Otra aproximacion econdmica para el estudio de la corrupcion se desarrolla desde la teoria
Principal-Agente o enfoque de agencia desde la cual el fendmeno de la corrupcién se analiza
como el abuso del agente o servidor publico de la posicién que le encarga ocupar el principal,
es decir el ciudadano. Este abuso incumple con la obligacion del agente de velar por el interés
del principal como define el ejercicio del servicio publico interponiendo su propio beneficio. La
corriente de la agencia, considera que el principal incentivo para la corrupcién son los

denominados costos de transaccion, costos de formalidad o costos de acceso.

El enfoque de la economia politica, realiza una importante contribucién al analisis de la
corrupcién incorporando a éste la nocién de potenciales redes de corrupcion que pueden,
segun su gravedad, capacidad de infiltracién y poder para incidir en la toma de decisiones;
derivar en la captura del Estado. Esta aproximacion al fendmeno, contraste con la nocién que la

corrupcién es un acto aislado limitado al soborno de baja escala y limitativo a la esfera publica.

110 Schamis, op.cit., pp. 44-94.
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I.111.VIl LA LECTURA JURIDICA DE LA CORRUPCION.

La lectura juridica de la corrupcion, frecuentemente citada como enfoque legalista, introduce un
analisis de corte normativo. El enfoque juridico de la corrupcién es valioso pues, coincidiendo
con Villoria®!, permite poner en marcha la sancién a los actos corruptos a través de las diversas
tipificaciones que establecen limites entre las conductas legales y las ilegales. El nucleo de este
enfoque lo constituyen los marcos normativos existentes para el desarrollo de las funciones

publicas que idealmente deberian regular el comportamiento de los servidores publicos.

La definicién y delimitacion de conductas corruptas es un punto de partida del analisis juridico
aunque no siempre resulta sencillo establecer los limites entre la legalidad, ilegalidad y
corrupcién; el marco legal contempla las conductas que han de ser consideradas corruptas;
incluso han existido iniciativas que buscan establecer definiciones internacionales de algunos
delitos tipificados asociados a la corrupcion, tal es el caso de la convencién Mérida en 2003 que
establece que la malversacién, el peculado, el trafico de influencias, el abuso de funciones, el
enriquecimiento ilicito, el soborno y encubrimiento son delitos relacionados con la corrupcién
en el servicio publico. En el dmbito nacional, las conductas corruptas cometidas por los
servidores publicos estan establecidas en el Codigo Penal'*?, concretamente en el Titulo Décimo

gue incluye los tipos penales asociados a la corrupcién.

Algunas de las criticas al enfoque juridico de la corrupcion giran alrededor de la capacidad para
definir los marcos legales que limitan las conductas corruptas; por ejemplo, Francisco Durand**?
advierte que la corrupcidn no siempre entra en conflicto con los marcos normativos existentes
dado que los limites muchas veces son difusos, adicionalmente el autor reconoce que pueden

institucionalizarse legislaciones sastres, referidas a marcos normativos hechos a la medida, para

111ViIIoria, op.cit., p. 29.

Cédigo Penal Federal Ultima Reforma Diario Oficial de la Federacién 19 de Agosto de 2010. Véase Titulo Décimo
capitulos Il al XII.

"BDuran, Francisco. “Cleptocracia y empresariado en el Perd”, en Artavia Araya, Fernando. Decisiones publicas,
Beneficios Privados. Consideraciones Tedricas en torno a la Corrupcion. Revista de Ciencias Sociales (Cr),
Universidad de Costa Rica.Vol |, Num. 119, 2008, pp. 18-26.
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beneficiar a actores determinados lo que podria promover una expansion de actos de
corrupcién operando dentro de la ley. Otra critica al enfoque se relaciona con la existencia de
determinadas lagunas legales a consecuencia de la dificil labor de delimitaciéon que deja fuera
de las definiciones legales un buen nimero de acciones y situaciones potencialmente corruptas.
Dicho sea de paso que, gran parte del ejercicio de delimitacion vy tipificacién de los actos de
corrupcidn, se asocia mas con la voluntad politica para sancionar cierto tipo de conductas que

con la capacidad para definir los conceptos.

I.III.VIII EL ENFOQUE ETICO-MORALISTA

Con mas énfasis que en el pasado, a partir del consenso de Washington se ha extendido como
una preocupacion democrdtica, la ética del servicio publico; ésta ha sido incluso incorporada en
los elementos que componen lo que recientemente se ha denominado Buen gobierno, sin
embargo es conveniente diferenciar la preocupacidon por la ética del servicio publico de la
moralizacidon del fendmeno de la corrupcidon administrativa. Desde el enfoque moralista, la
corrupcién se analiza como un déficit de ética y moral tanto del servidor publico como del
ciudadano; es decir, la expansidon de la corrupcién se explica por una falencia de valores, de
apego a la legalidad o bien como producto de la generalizacién de una moral distraida que da

. es . .. . 114
lugar a “la desviacion individual de las normas sociales” ™".

La critica al analisis moralista radica en que este enfoque no problematiza o considera ningln
incentivo estructural o institucional como factor de promocion la corrupcién; de hecho éste
analisis, no incorpora elementos ajenos a la crisis de los valores como fuentes potenciales de
corrupcion. Desde esta postura la crisis de los valores debe ser enfrentada con acciones
disuasivas de las conductas no deseadas, promoviendo la interiorizacion de valores como
principio de rectitud, honradez y honestidad para orientarla conducta de los individuos al deber

ser.

" printzl, F. J Rupert. Corrupcion y rentismo en América Latina. Fundacién Konrad Adenauer, Centro

Interdisciplinario de Estudios sobre el Desarrollo Latinoamericano. Buenos Aires, 2000, p. 12.
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Marin, sefiala que el enfoque moralista de la corrupcién, es un enfoque cuasi propio de los
paises colonizadores donde resulta un acto suicida tratar de corromper a un policia de crucero o
a un burdcrata. Para el autor este fendmeno dista de una sociedad aséptica de corrupcién; lo
gue reconoce como un sentido de incorruptibilidad; se relaciona mas con un efecto de reducido
alcance que no garantiza que en las altas estructuras y esferas de poder se extienda esta misma
dindmica de rechazo a la corrupcién. Marin advierte que en los paises que ha categorizado
como colonizadores, es frecuente que el rechazo de la corrupcidn diste del centro de poder
donde las practicas corruptas pueden ser tan frecuentes y nocivas como en los paises que se
han catalogado histéricamente como corruptos. Continuando con el argumento del autor, éste
expone que una concepcién moralista de la corrupcién se concentra en sus expresiones menos
nocivas y cotidianas, en los sobornos menores etc.; en palabras del autor “la corrupcién menor
es intolerada y combatida en base a un paradigma moral del deber ser, sin embargo esto no

significa que la corrupcion sea erradicada de las altas estructuras”**>.

I.111.1V ENFOQUE SOCIOCULTURAL

Antes de introducir algunas nociones generales de la perspectiva cultural, se considera
importante sefialar que existen diversas lecturas que si bien abordan el andlisis de la corrupcidn
desde este enfoque, divergen en cuanto a su profundidad. Es decir, existen lecturas acotadas,
sobresimplificadas vy justificatorias del nivel que ha alcanzado la corrupcién en diversas latitudes
y otras mas trabajadas y criticas. En ambos extremos tenemos la interpretacién de Pommery la
de Lomnitz que desde un enfoque antropoldgico propone que la corrupcién como categoria

Ill

cultural “incluye a todas aquellas practicas que aprovechan las contradicciones o ambigliedades

del sistema normativo para el lucro personal”**.

115 , . .. ;. . . . . . .
Marin, Guillermo. La corrupcion en México. Una estrategia de resistencia cultural. Instituto Luis Sarmiento,

México, 2001, p. 9.
¢ Lomnitz, Claudio. Vicios publicos, virtudes privadas. México, Miguel Angel Porria: Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000, p.15.
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Mientras la primer aproximacién, como se describirda mas adelante, pretende justificar el estado
de la corrupcién deslindando responsabilidades especificas y reduciendo el universo de los
incentivos a un “elemento que compartimos todos”; la segunda Ilama la atencién sobre Ila el
caracter dinamico de la corrupcién en la historia argumentando que mas que una relacién
causal la cultura y la corrupcién se vinculan en la nocién individual-colectiva. De esta manera
Lomnitz apunta al hecho que la corrupcién como categoria cultural no es ajena a los individuos y
que incluso forma parte del “sentido comun” puesto que “todos saben lo que es la

.z 11
corrupcion”?’.

Este enfoque abordado desde una lectura acotada, lanza una propuesta muy concreta que
relaciona la proliferaciéon de la corrupcién con determinada cultura en una relaciéon causal
partiendo del supuesto de una proclividad cultural hacia la corrupcién. Desde este punto de
vista se promueve un analisis de la corrupcién que vincula su expansiéon con un modelo de
personalidad cultural especifico, es decir; se parte del supuesto que existen individuos
propensos a la corrupcién que son concebidos como portadores de determinada cultura. La
cultura desde este analisis actia como un universo estructurador de prdcticas y como
contenedor de determinados hdbitos de pensamiento. Autores como Ledn Pommer™®, en su
texto "La corrupcidon. Una cultura Argentina", sostienen la existencia de una contundente
relacién causal entre la cultura y las altas o bajas cifras de corrupcién lo que conduce a la
concepcidn de paises limpios y virtuosos y de paises deshonestos y corruptos generalmente
procedentes del subdesarrollo o de procesos de colonizacion como argumenta el enfoque

desarrollista detallado mas adelante.

El "universo cultural estructurador" que identifica Pommer, surge de una interpretacién de la
categoria Habitus que realiza Norbert Elias al que describe como un “producto de la herencia de

un capital cultural que exige conducirse de ciertas formas especificas adquiridas por el hombre

w Deysine, Anne citada por Lomnitz, Claudio. Vicios publicos, virtudes privadas. México, Miguel Angel Porrua:
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000, p.12.
mPomer, Leodn. La corrupcion. Una cultura argentina. Leviatan, Buenos Aires, 2004.
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como miembro de ciertas sociedades”**

. Esta interpretacion, sin duda parcial, de una lectura
mas psicoldgica que socioldgica de la teoria de los Habitus de Pierre Bordieu, pretende en
sentido contrario a lo que la propia teoria propone, aproximarse al determinismo de la
reproduccion al mostrar a un sujeto casi incorregible cuyas practicas en la vida cotidiana, se
encuentran sin mas, estructuradas sobre la base de un molde social que carga como una especie
de estigma que lo reconoce de ese "suelo que tienen en comun quienes no son ni pueden ser

ajenos a la sociedad que los ha generado"**.

Desde este enfoque la cultura actia como contenedor de conductas como la denominada
cultura de la viveza que Marin describe como “un sistema de valores y creencias vinculadas a
procesos de movilidad social sin sancion moral donde se valora a quien "inteligentemente"
sabe aprovecharse [...] de los ingenuos [...] derivando en el convencimiento que en la vida no

n121

triunfa el honrado sino el vivo""“". Desde este limitado enfoque, se promueve la nocion de dos

, . . . . . 122
enormes categorias: culturas corruptas y "limpias, virtuosas y ajenas al fendmeno" ““. L

os
diagndsticos del enfoque parten del supuesto de una cultura corrupta que ha apagado sus

mecanismos de sancion social y en cambio, valora no al honrado sino al vivo

Las principales criticas a esta aproximacion se basan en el marco del determinismo del enfoque
y del lente rigorista de reinterpretacién de la teoria de los habitus; sus conclusiones fatalistas
condenan a culturas enteras al estigma de la corrupcién con lo que se promoveria cuestionar de
facto cualquier intensién anticorrupcion ante el supuesto de un molde social casi inmodificable
y responsable de la expansion del fendmeno. Resulta interesante debatir con el enfoque
sociocultural al menos dos cuestiones: primera, si la cultura de un pais es inexorablemente
corrupta équé objeto tendria realizar algun tipo de accién para combatirla?, en segundo lugar; si
es la cultura la que funciona como incentivo de la corrupcién, entonces como podemos explicar

qgue sujetos provenientes de paises altamente honestos y en la cima de los rankings de la

Elias, Norbert. “Conocimiento y poder” en Pomer, Leodn. op.cit., p. 21

Pommer, op.cit., p. 21.
'0livera, op.cit., p.39.
122Marl'n, op.cit., p. 10.
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honestidad y transparencia; pueden convertirse, en contextos diferentes al propio, en agentes

de produccién de corrupcion.

I.111.X LA PERSPECTIVA DEL DESARROLLO ECONOMICO.

Desde este analisis, el desarrollo econdmico juega un papel determinante para la proliferacién
de la corrupcidn; la denominada perspectiva de la modernizacién vincula las altas cifras de
corrupcién con las economias emergentes o en via de desarrollo. Samuel Huntington se

considera uno de los principales exponentes del enfoque desarrollista o modernizador.

Este enfoque, en la actualidad, ha sido fuertemente cuestionado ante la evidencia que arrojan
algunos estudios de caso donde la corrupciéon y la variable econdmica pueden estar
correlacionadas en algunas experiencias concretas pero no necesariamente guardan una
relacion de determinacion. La experiencia internacional arroja ejemplos de paises desarrollados
pero corruptos y paises en via de desarrollo, calificados por las métricas de la corrupciéon como
honestos y transparentes. Siguiendo a Arturo del Castillo que cita a J, Girling en su articulo,
“Fundamentos de la investigacién empica reciente de la corrupcion”, considera que "la
corrupcién no desaparece conforme los paises se desarrollan y modernizan, sino que ésta

adquiere nuevas formas para manifestarse"**>.

I.I11.XI LOS NIVELES DE LA CORRUPCION.

Una de las deficiencias mas frecuentes en el disefio de los programas de combate a la
corrupcién surge de la generalizacidon del fenémeno, es decir; del abordaje homogéneo de sus
diferentes expresiones sin diferenciar nocividades, ni sanciones, ni estrategias, convirtiéndose

de entrada en un error de disefo.

12 Girling, J. “Corruption, Capitalism and Democracy, Londres, Routledge”, en Del Castillo, Arturo. “Fundamentos

de la investigacion empirica reciente sobre corrupcion.” Gestién y Politica Publica, segundo semestre, afio/Vol. X,
numero 002, 2001, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, México, pp. 375-402.
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En una sefial de madurez de la corruptologia, la tendencia contempordnea en el estudio del
objeto reconoce la importancia de abordar el fendmeno como un asunto de niveles, asi lo
plantea la introduccién de nuevos conceptos de corrupcién que hacen hincapié en este aspecto
tal es el caso de la acertada diferenciacidén entre soborno de bajo nivel y corrupcién de gran
escala, la identificacién de la corrupcién de alta nocividad social, la corrupcién estructural, la
corrupcién generalizada, la corrupcion sistémica etc., todos estos conceptos, dan cuenta del
reconocimiento de los autores que los han promovido de que el fendmeno de la corrupcion
fluctia del soborno de ventanilla a la captura del Estado y que no se trata de un monolito

unidimensional.

Un ejemplo de la tendencia anterior y un antecedente importante del reconocimiento del
fendmeno de la corrupcion como un asunto de niveles, es la propuesta de Susan Rose-
Ackerman quien sefiala la importancia de la diferenciacién entre lo que denomina soborno
oportunista de bajo nivel y la corrupcion sistémica. En esta linea encontramos por ejemplo a
Heidenheimer quien reconoce tres tipos de corrupcién seglun su gravedad: la pequefia
corrupcion, la corrupcion rutinaria y la corrupcion grave, entre otros autores cuyas aportaciones

seran revisadas mas adelante.

Rose-Ackerman sefiala que el soborno oportunista de bajo nivel se refiere al soborno de baja
escala que se realiza con el objetivo de obtener beneficios personales y en el cual el soborno,
representa una transferencia directa—basicamente en términos monetarios—, vinculada la
problematica de los costos de transaccion, es decir, vinculada a lo que se conoce en la literatura
en la materia como los costos de la formalidad. Los costos de la formalidad, en el caso de la
realizacién de un tramite, representan los costos reales o artificiales que implica la realizacidon
de dicho tramite de acuerdo a la norma aunque también puede hacer referencia a la laxitud de
la norma como fuente de discrecionalidad en el ejercicio del servicio publico y por tanto como
fuente de incremento de los costos. La corrupcién de bajo nivel “ocurre dentro de un marco en

el cual rigen las leyes o reglamentos basicos, y en donde los funcionarios o individuos en lo
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particular lucran con objeto de obtener beneficios personales [...] el caso menos problematico

)

En este sentido el speed payment se refiere al pago que un servidor publico recibe y que es
identificado como un soborno oportunista de bajo nivel. El soborno oportunista de bajo nivel se
vincula basicamente al pago que recibe un servidor publico en la realizacion de tramites
administrativos cotidianos donde —desde el enfoque de la agencia—-, “los individuos negocian el

"125 | a agencia en el andlisis de casos de corrupcién, reconoce

grado de aplicacién de la norma
no sélo el interés univoco del servidor publico por consolidar el acto corrupto desde la ldgica
maximizadora del beneficio personal, sino también el interés del regulado para esquivar las

regulaciones?®.

La corrupcién sistémica en contraste, es definida por Rose-Ackerman como un grado de
corrupcién tal que "involucra la jerarquia burocratica en su conjunto, todo un sistema electoral
0 a una estructura gubernamental completa desde los niveles mas altos hasta los niveles mas

"127 Este nivel de corrupcion se vincula sin duda con un distortive payment que se

bajos
diferencia del speed payment por sus efectos mds nocivos para la vida publica al superar los
limites de un acto aislado e involucrar redes de corrupcién mas alld del soborno oportunista.
Este tipo de corrupcion no es exclusivo de la funcién publica sino que es potencial en la funcidon
politica e incluso judicial, sin embargo su caracteristica es que opera a gran escala y aunque
comparte algunas de las caracteristicas con el soborno oportunista, la primera tiende a ser
mucho mas destructiva por sus efectos en la vida publica y en el funcionamiento del Estado. La

autora reconoce incluso tres variantes de corrupcion sistémica: cuando algunas ramas del sector

publico se convierten en fabricas de corrupcién, cuando se tienen sistemas electorales

124 Rose-Ackerman, op.cit., pp. 26-27.

Crozier, citado por Vértiz Galvan, op.cit., p. 308.
126 . . . . .z . .z

Los incentivos reconocidos para este tipo de corrupcion son los ya mencionados costos de transaccion: los costos
de acceso referido a los requerimientos; la asimetria de la informacién: referida al control o distorsién de la
informacidn; la falta de supervisién y monitoreo de la discrecionalidad de los servidores publicos y la percepcién del
riesgo de ser sancionado vs el beneficio de incurrir en el acto de corrupcién.
127 .

Rose-Ackerman, op.cit., p. 20
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corruptos y cuando el Estado a través de sus proyectos transfieren activos publicos al sector

privado.

Por su parte Olivera Prado, conceptualiza la corrupcion administrativa de alta nocividad social
como aquella cometida, primero, por funcionarios publicos en puestos claves y segundo, la
realizada en los espacios institucionalizados™® encargados de la fiscalizacién, administracién de
justicia o que son de amplia trascendencia para la vida publica de una sociedad. Ademas hace
énfasis en que este tipo de corrupcién en muchos casos se vincula con la delincuencia

organizada y con la comision de delitos graves'?.

Asi también la clasificacion de Herran analiza la relacién de la delincuencia organizada con el
sector publico a través de la diferenciacion de cinco niveles™°. El primero, lo identifica con
practicas corruptas de soborno o cohecho ya sea por oferta o demanda pero por una sola
ocasion, por ejemplo para obtener un pasaporte que servird posteriormente para sacar algin
provecho criminal o la solitud de informacidn privilegiada etc. El segundo nivel expresa la
continuidad del soborno pero con periodicidad que conlleva a que el servidor publico, ya se
encuentre en la nomina del grupo delictivo, sus expresiones por ejemplo, la transmision de
informacion privilegiada entre otras. El tercer nivel se describe como la infiltracién esporadica
en posiciones oficiales o en puestos de nivel medio y bajo en la jerarquia burocratica como en
aduanas, donde ya colocado el elemento infiltrado, puede apoyar en el trafico ilegal de
mercancias etc. El cuarto nivel se caracteriza por la infiltracion de elementos de la delincuencia
organizada pero en los niveles mas altos de la jerarquia burocratica, lo que algunos autores
definen como penetracion del Estado, “pudiendo abarcar ramas completas de la administracién
o funcionarios de alto rango en las agencias de seguridad o imparticién de justicia [...] ganando

n131

incluso el control sobre algunos sectores de la economia . El quinto nivel, advierte el texto,

128 ~ - . .. . . . . . . .
Olivera Prado se refiere como espacio institucionalizado a la suma de Instituciones y Organizaciones

Olvera Prado, Mario. Hacia una sociologia de la corrupcion, una base cientifica para emprender reales politicas
anticorrupcion. Lima, Colegio de socidlogos del Peru, 2002.
130 . . e . . . . .
Herrdn, Mariano [et al]. Andlisis, técnicas y herramientas en el combate a la delincuencia organizada y
corrupcion. Ediciones Coyoacdn, México, 2007.
131 . .
Herran, op.cit., p.55.
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puede incluso controlar el Estado ya que expresa una severa infiltracién politica lo que produce
que en el proceso de toma de decisiones, queden favorablemente representados los intereses
de algunas redes de delincuencia organizada que habiendo financiado campanas politicas,

generan en la clase politica deudas con sus organizaciones

Continuando con la tendencia del analisis de la corrupcién como fendmeno de niveles tenemos
la aportacion de corrupcion estructural que Sandoval reconoce como aquella que va
fortaleciendo y ampliando redes basadas en un sofisticado sistema de complicidades que se
engarzan en complejas estructuras piramidales nutriendo esquemas de patronaje e
impunidad®. El enfoque estructural, reconoce que la corrupcion afecta tanto a la esfera publica
como la privada, donde el clientelismo y el rentismo juegan un papel importante en su
desarrollo, reconociendo como potencial la captura del Estado. Sandoval sefala que los
procesos de captura, permiten a ciertos grupos, no solo sobrevivir a los procesos de reformas
sino quedar blindados ante ciertos procesos que pueden amenazar sus intereses, afectando
entonces el funcionamiento del Estado de forma enddgena. Sandoval reconoce como estrategia
sintomatica de la corrupcién estructural; la colocacién de personas afines a intereses de los
grupos poderosos en puestos claves de los organismos capturados derivando en la pérdida de la

, . 1
autonomia de los mismos 33.

132 .
Sandoval, op.cit.

Sandoval Ballesteros, Irma. “Contrapesos y Estado en América Latina: situacién de la corrupcion estructural y
conflictos de interés en México" en Vidal, Gregorio y De Ledn Naviero, Omar. América Latina, democracia,
economia y desarrollo social. Trama, Madrid, 2010, pp. 105-123.
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CAPITULO Il. LOS ANTECEDENTES DEL COMBATE A LA CORRUPCION DESDE LOS
GOBIERNOS DEL SISTEMA DE PARTIDO HEGEMONICO.

Il.I ANTECEDENTES DEL COMBATE A LA CORRUPCION DESDE LOS GOBIERNOS EN EL
SISTEMA DE PARTIDO HEGEMONICO.

I1.1.1 EL DISCURSO ANTICORRUPCION EN CONTEXTOS DE CAMBIO POLITICO Y CRISIS
ECONOMICA

Para el andlisis del combate a la corrupcidn desde las politicas publicas, el caso mexicano, ofrece
sin duda elementos interesantes para explorar la relacidn de las politicas y sus contextos en el
marco su formulacién. Derivado de este andlisis -aunque no como un fendmeno exclusivo del
caso mexicano-, se observa el vinculo que liga el momento politico y el discurso anticorrupcion.
Diversos autores entre ellos Villoria y Lomnitz reconocen dicho vinculo y seialan que los
discursos anticorrupcion pronunciados desde los gobiernos han alcanzado sus puntos mas
algidos en momentos de cambio politico y crisis, por lo que no resulta sorprendente que la
agenda a la que responde la aparicion de los discursos anticorrupcién se disefie en un contexto
politico turbulento con miras a lograr una estabilidad politica o bien para dotar de credenciales

reformadoras un proyecto politico determinado®3*.

La introduccién de discursos anticorrupcidon no sélo se hace presente en los gobiernos electos,
su incorporacidon en las campafias politicas para ocupar cargos publicos se hace cada vez
frecuente aunque, en detrimento de un verdadero compromiso para solucionar el problema, no
siempre se logre proyectar en forma de propuestas concretas de accion. Lo anterior da cuenta
de plataformas electorales modificadas que Villoria identifica como sefiales del transito de una
politica ideoldgica a la politica de la confianza™. A decir del autor, la politica de la confianza ha
promovido la modificacién de plataformas electorales estructuradas con base a estrictos

determinantes partidistas, a la construccion de plataformas de acuerdo al momento politico. En

134 Lomnitz, op.cit.

135, ;. . .
Villoria, op.cit.
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este tenor Lomnitz sefala la utilidad politica del discurso anticorrupcion como elemento
“" 2’ “" H H ” sae . .
reformador” y “revolucionario” que apoya al politico o a un proyecto para distanciarse del

status quo o de los funcionarios anteriores™°.

En el contexto del desarrollo de una politica cuyo mecanismo para generar adeptos y seguidores
se ha modificado y dispersado -por necesidad-, de la ideologia como principal fuente de
adhesion y respaldo a la proyeccién de confianza; coincidiendo con Villoria, resulta fundamental
la construccién de una imagen honrada y recta del candidato en las campafas electorales. A
este fendmeno relacionado con la construccién como estrategia, de la imagen del candidato o
politico, el autor la reconoce como la exposicion publica de la ética para orientar el voto. La
exposicion publica de la ética como estrategia electoral y tendencia de la politica de la
confianza, advierte Villoria, va de la mano de discursos anticorrupcion y de intentos de desgatar
o desprestigiar la imagen del rival o el antecesor como parte de una estrategia de

posicionamiento.

La estrategia de posicionamiento a través de la exaltacion del discurso anticorrupciéon no sélo es
un fendmeno presente en las campanas politicas, ésta es utilizada también por gobiernos

»137

electos con el objetivo de “crear estabilidad politica a través de promesas de cambio y de

reformas.

I1.1.11 LA RENOVACION MORAL, LA MODERNIZACION ADMINISTRATIVA Y LAS REFORMAS
ESTRUCTURALES EN UN CONTEXTO DE CRISIS DE CONFIANZA CIUDADANA.

Una vez expuesto el vinculo existente entre la introduccion del discurso anticorrupcién y el
contexto - particularmente caracterizado por momentos politicos turbulentos-, el centro de
atencidn de este apartado se desplaza al caso mexicano, concretamente a la administraciéon de

Miguel de la Madrid donde se expondrd el contexto de un discurso anticorrupcién sin

136 Lomnitz, op.cit,. p. 228.

7 Ibid.
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precedentes por su exaltacién y protagonismo en el marco una crisis de confianza ciudadana
que reflejaba el desgaste de los gobiernos del sistema de partido hegemdnico y el desanimo

democratico.

Antes de abordar el discurso anticorrupcién y el proyecto de renovacion moral impulsado desde
el gobierno de Miguel de Madrid, es importante sefalar que las iniciativas de combate a la
corrupcién administrativa en México sélo se entienden en un contexto ampliado orientado
hacia la modernizacion administrativa. La modernizacién administrativa en el periodo 1982-
1988 encuentra correspondencia temporal con los movimientos de retraccién de las funciones
del Estado apoyados puestos en marcha por las politicas Neoliberales, es en este contexto que
se inscribe el discurso anticorrupcién, en consonancia con la tendencia en la década de los
ochenta denominada administracién publica neoliberal que a decir de Sanchez Gonzalez,

.. . . 1
representa un cambio institucional 38

referido a un proceso de transformaciones y adecuaciones
de corte incremental en la administracion publica que observa los patrones de rutinizacion,

cultura organizacional, desarrollo técnico y procedimental.

La modernizacidon administrativa como marco de referencia del discurso anticorrupcién de la
época, mas que un acto automatico, representa un cambio en los patrones de gobernacién que
se inscribe en una serie de trasformaciones de las relaciones Estado-mercado-sociedad pero
gue no es ajena al factor politico. La implementacion de las reformas administrativas no sélo se
inscribe en correspondencia de un nuevo modelo de gobernar sino que ademds, sugiere
Reyesl39, se orienta a legitimarlo a través de la incorporacion de diversos elementos dispuestos

a mejorar la gestion publica y hacer frente a la crisis de confianza existente.

138 . . .. . . . . .. .z RT]
Sanchez Gonzalez, José Juan. “El cambio institucional en la reforma y modernizacién de la administracion publica

mexicana”. Gestion y politica publica, vol. XVIIl, nim. 1, primer semestre de 2009. Centro de Investigacién vy
Docencia Econémicas, México, pp. 67-105.

9 Reyes Santos, Marcos. “Gestion Publica y legitimidad” en Gestion y politica publica, vol. Ill, nim. 2, segundo
semestre de 1994, Centro de Investigacidon y Docencia Econdmicas, México, pp. 367-397.
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Las reformas administrativas en México, surgen con mas énfasis, durante la administracion de
Miguel de la Madrid Hurtado a la par del antecedente de las politicas publicas de combate a la
corrupcién. Esta relacién no es gratuita, el discurso anticorrupciéon tan protagénico en esta
administracién, relacionaba los altos niveles de corrupcidn alcanzados con la crisis econdmica y
politica por lo cual, la reforma administrativa se introducia en el discurso como parte de la
solucién del problema, sin embargo ésta se consolidé como un mecanismo para introducir los

cambios propuestos por el modelo neoliberal.

Dadas las turbulentas condiciones por las que atravesaba el sistema de partido hegemodnico, no
resulta sorprendente que el eje rector de la campafia del entonces candidato Miguel de la
Madrid, fuera la promesa de luchar contra la corrupcion desde y al interior del gobierno. Las
condiciones del momento politico en México para el Partido Revolucionario Institucional no
eran en lo absoluto favorables reflejdndose en bajos niveles de legitimidad y altas dosis de
inconformidad ciudadana. El declive democratico del momento proyecta su mas debatido punto
en las elecciones anteriores, en las cuales José Lopez Portillo, habia llegado a la presidencia sin
haber tenido siquiera un opositor en la contienda electoral lo que sumado al hecho de que
Miguel de la Madrid habia sido electo presidente con un altisimo nivel de abstencionismo™®,
definitivamente proyectaba la necesidad de aplicar una estrategia politica que dejara de
manifiesto que se avecinaba algin cambio que impactara en el animo de la ciudadania y

revitalizara las dindmicas legitimadoras que implementaba el gobierno.

El resultado de dicho periodo de crisis, consecuencia del desgaste del modelo de desarrollo
basado en la sustitucion de importaciones (ISl) y en la légica del Estado propietario; se expresé
en el reconocimiento desde el ejecutivo de la corrupcién administrativa como un problema
publico que requeria la intervencién del actor gubernamental. Dicho reconocimiento se hace
expreso en los términos del proyecto de la renovacion moral que en términos generales,

encontraba determinadas sintonias con la orientacion de las reformas estructurales necesarias

YO El Estado con mayor abstencionismo fue Sonora reportando 73.84% Elias Chavez "Renovacién Moral

compromiso del presidente electo" en Proceso, nim. 317, afio 6, 29 de noviembre de 1982.
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para la consolidacion del modelo neoliberal, ademas de servir al propdsito de consolidarse

como una estrategia desde el gobierno para contrarrestar la crisis de legitimidad.

Es por ello que el anunciado combate a la corrupcion desde el gobierno de Miguel de la Madrid,
ha sido analizado por autores como Covarrubias desde un enfoque que evidencia la iniciativa
anticorrupcién como una estrategia para legitimar el régimen e implementar las reformas
estructurales que derivan del agotamiento del modelo econdmico anterior. Las politicas
propuestas por el nuevo orden neoliberal, alcanzaron proyecciones globales lo que produjo un
giro la atencidn de los gobiernos hacia la gestién publica, antes puesta en marcha desde otras
racionalidades. Es asi que el discurso anticorrupcion de este periodo en México, no representa
en absoluto, una iniciativa aislada de la tendencia mundial democratica o una innovacién del
ejecutivo orientada a sacudir de las estructuras mas altas de poder las practicas de corrupcion

con pleno entendimiento de la dindmica de gobernabilidad democratica.

El discurso politico del gobierno mexicano de 1982 a 1988, es quizd uno de los casos
paradigmaticos de exaltacién del discurso anticorrupcidn; el protagonismo que alcanzé en el
discurso y en la agenda de gobierno el combate a la corrupcién, era inédito hasta entonces. La
denominada desde renovacion moral es considerada por Covarrubias como una estrategia para
proyectar la imagen de un gobierno comprometido en encabezar la primera cruzada nacional
anticorrupcion y contrarrestar asi la crisis de confianza existente. El autor sefiala que el
protagonismo del discurso anticorrupcién de Miguel de la Madrid fue producto cuatro
acontecimientos disruptivos de la vida publica: desprestigio del grupo gobernante, ineficacia

, . .. . . . 141
econdmica, crisis politica y corrupcion a alta velocidad ™.

El discurso anticorrupcion de la época cumplia una doble funcién, introducia la nocidon de un
cambio desde el gobierno para contrarrestar los efectos de la crisis de confianza y desanimo

democratico y justificaba las modificaciones requeridas por la introduccion del modelo

"“Icovarrubias, op.cit., p. 39.
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neoliberal exponiendo publicamente como culpable de la crisis, a un Estado obeso generador de
ineficiencia y corrupcion. El anuncio de la accidn gubernamental en el combate a la corrupcion
no puede entenderse sin incorporar el contexto de la denominada revolucién conservadora que
implicaba necesariamente una toma de decisiones en torno al tamafio y funciones del aparto

Estatal.

Es importante sefalar que México no fue la excepcién en la incorporacién de discursos y
acciones anticorrupcién en la época, de hecho, durante la década de los ochentas diversos
paises Latinoamericanos compartian este fendmeno. En estos contextos también se encontraba
resonancia a los discursos anticorrupcion desde los gobiernos, lo anterior a decir de DeShazo'*?
producto del "restablecimiento de la democracia" después del derrumbe de las dictaduras
militares; no obstante esta intensificacién en el discurso, Latinoamérica no experimentd reales y
sensibles mejoras en materia de combate a la corrupcidon. DeShazo advierte que en toda la
region, "actores populistas con inclinacidon autoritaria”, que lanzaron ataques en contra del
sistema, una vez en el poder, hicieron poco o nada por promover la ética o la transparencia

gubernamental.

I1.1.1I1 LA RENOVACION MORAL COMO POLiTICA TorP-DOWN Y ESTRATEGIA
COMPLEMENTARIA DE LOS AJUSTES DE LAS REFORMAS NEOLIBERALES

Covarrubias en su andlisis de formulacion del proyecto de la renovacion moral, sefiala que ésta
se convirti6 en una especie de anunciamiento de promesa de un cambio necesario para
garantizar la permanencia del partido y construir asi una especie de dique ideoldgico que
impidiera que los conflictos se tornaran ingobernables. Para este autor el proyecto se convirtié
en un espectdculo de distribucion de culpas y en un intento de fuga de responsabilidades de la

clase politica bajo la justificacién de que "la corrupcién somos todos".

142 DeShazo,Peter. Esfuerzos Contra la Corrupcidn en América Latina Lecciones Aprendidas. Documentos de Politica

sobre las Ameéricas Volumen XVIII, Estudio 2. CSIS Centro de Estudios Estratégicos e Internacionales, 2007.
Consultado el 15 de Abril de 2011, obtenido de:
http://csis.org/files/media/csis/pubs/071127 anticorruptionefforts spanish.pdf
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La renovacion moral en este sentido, se identifica mas como estrategia tipo de politicas top-
down referidas a aquellas promovidas o impulsadas e implementadas desde arriba; con el
objeto de intentar contener la crisis politica del momento vy justificar las reformas que se
implementaron en la administracion de la Madrid. El programa se componia de 22 puntos de los
cuales, los mas protagdnicos hacian amplias referencias a la construccion de una nueva moral
tanto del servicio publico como de la sociedad en su conjunto para disefar una ruta a la no

corrupcion.

Dentro de las principales acciones se encuentra, la sustitucion de la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos en 1982 que entre otras cosas, anulaba de la distincion entre
funcionarios y empleados publicos para incorporar la categoria servidor publico en su Articulo
212. El cédigo penal también fue modificado para contemplar como delitos el enriquecimiento
ilicito en el Articulo 224 y el trafico de influencias para lo cual, posteriormente, se
implementaron controles sobre las declaraciones de situacion patrimonial de los servidores

publicos.

Dentro de los procesos que pueden considerarse de institucionalizacion de la labor
anticorrupcion, se encuentra la creacién de la Contraloria General de la Federacién (SECOGEF)
en 1982 que absorbe las funciones de control y evaluacién dispersas en varias dependencias,
entre ellas la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Un afio después se publican en el Diario
Oficial de la Federacion, los acuerdos tendientes a establecer las Normas de Control Interno,
herramienta que hasta el momento constituye la base de las funciones de los Organos Internos

de Control.

I1.11 DISCONTINUIDAD DE LA POLITICA ANTICORRUPCION EN LAS AGENDAS
GUBERNAMENTALES DE CARLOS SALINAS DE GORTARI Y ERNESTO ZEDILLO

En la administracion de Miguel de la Madrid Hurtado, con independencia de su alcance, puede

establecerse un primer antecedente de intento de combate a la corrupcidon administrativa a
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través de un programa concreto impulsado desde el gobierno; sin embargo concluido su
periodo es posible observar una falta de continuidad de la politica durante la administracién de
Carlos Salinas de Gortari y de Ernesto Zedillo. Este apartado pretende hacer evidente la
discontinuidad del protagonismo del discurso anticorrupciéon y de las acciones puestas en
marcha para respaldar su combate en las administraciones de los sucesores de Miguel de la
Madrid y hasta la coyuntura de la alternancia politica del afio 2000 dénde inicia el periodo de

estudio de las politicas publicas de combate a la corrupcion del presente analisis.

La administracion de Salinas de Gortari, tiene como referencia un contexto politico
caracterizado por amplias dosis de ilegitimidad derivada del el presunto fraude electoral de
1988 que, a decir de algunos analistas como Ruiz**, detona la culminacién de la hegemonia
priista como resultado de la crisis econdmica y el despliegue de la sociedad civil que ganaba
progresivamente autonomia pese a los esquemas de manejo clientelar del partido. Pese a ello,
tanto el discurso presidencial que mantuvo Salinas durante su administracion como las acciones

puestas en marcha desde el gobierno para combatir la corrupcién, mantuvieron un bajo perfil.

Si bien el gobierno de Salinas no contindo la labor anticorrupcién de su antecesor, éste mantuvo
la tendencia de modernizaciéon administrativa iniciada en 1982 implementando el Programa
General de Simplificacion de la Administracién Publica Federal aunque en realidad, su
administracién estuvo orientada a poner en marcha los programas sociales del que denominaba

“liberalismo social”.

La agenda gubernamental de Salinas, describe Ruiz, utiliz6 como bandera el liberalismo social en

un “intento discursivo de distanciamiento del neoliberalismo”?** El

discurso presidencial
ubicaba las prioridades nacionales en la modernizacién del pais, misma que se pretendia llevar a

cabo a través de los acuerdos de modernizacion que, a decir del propio Salinas, favorecieron el

143 . . ., .z TN . . . . . .
Ruiz Valerio, José Fabian. “Analisis del discurso presidencial de Carlos Salinas de Gortari” en Confines, enero-

mayo, num. 005, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM), México, pp. 117-120
144 o . .
Ruiz, op.cit.
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ingreso de México en la OCDE. En este sentido, se puede sefialar que las politicas publicas se
formulaban en este periodo sin mayores turbulencias dadas las ventajas que el actor
gubernamental obtuvo de la subordinacién del legislativo para la aprobacién de sus propuestas
lo que permitiéd poner en marcha la politica econdmica y la implementacién del TLCAN sin

mayor obstaculo.

Con la agenda del gobierno de Salinas de Gortari favoreciendo el protagonismo de la politica
social y econdmica, no hubo intencidon o voluntad politica para disefiar un programa que
articulara acciones concretas a favor de la tarea anticorrupcion. No sélo el combate a la
corrupcién se considerd poco prioritario sino que su administracién generd escandalosos casos
de corrupcién que salieron a la luz como por ejemplo el caso de Joaquin Hernandez Galicia "La

nl45

Quina entre otros; lo anterior en buena medida por el giro de atencién de los Estados Unidos

hacia los presuntos vinculos entre el narcotrafico y la clase politica en México.

Mencién aparte merece el proceso que Sandoval identifica como reprivatizacion de la banca,
que ademads de convertirse en fuente de corrupcién y opacidad, “privilegié a los amigos de
Salinas y a la nueva generaciéon de inexpertos casabolseros especuladores que se habia

d"'% Este proceso, advierte

desarrollado a la sombra de la administracion de Miguel de la Madri
la autora, se convirtié en una herramienta para rearticular los apoyos politicos a través de
coaliciones encabezadas por financieros lo que representd un cambio de estrategia del partido
en el gobierno para consolidar alianzas con estas coaliciones en lugar de continuar con las

tradicionales alianzas y apoyos populares.

5 Lider del Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana, (STPRM) a quien se le acuso durante el

gobierno de Carlos Salinas de Gortari de importar armas de forma ilicita y de homicidio ademds de generar
corrupcion a través de la venta de plazas en la paraestatal PEMEX.
146 .

Sandoval, op.cit., p. 266.
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La discontinuidad en la politica anticorrupcién se extendié hasta la presidencia de Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn' a pesar de que calificara el combate a la corrupcién como un

“imperativo social” **®

.Aunque permanecié constante durante el gobierno de Zedillo la
tendencia de la modernizacidon administrativa iniciada en los ochenta por sus antecesores, se
observa una gradual separacion entre ésta y las acciones de combate a la corrupcion impulsadas

por su administracion.

Para cumplir con los objetivos que planteaba dicha modernizacién, la administracién de Zedillo
pone en marcha el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica (PROMAP) en el
cual, se hacen visibles las influencias de los modelos gerenciales que se retomarian con mayor
énfasis durante el gobierno de Vicente Fox. El discurso de campafia de Zedillo no promovid
mayores expectativas ciudadanas en el combate a la corrupcion dada la estrategia politica
disefiada para retomar las propuestas de Luis Donaldo Colosio quien fuera asesinado en 1994
en Tijuana. Para dar continuidad a la plataforma electoral de Colosio, Zedillo decide

fundamentar su comunicacion politica en el eslogan “bienestar para tu familia”.

La administracién de Zedillo enfrentaba retos mayusculos por la crisis econdmica que produjo el
efecto tequila y que arrastrd a la pobreza a millones de mexicanos, lo que explica en parte que
el ejercicio de su administraciéon otorgara prioridad a los programas sociales a los cuales se
introdujo cambios que los diferenciaron del modelo empleado en la administracién Salinas cuyo
programa protagonico fue (PRONASOL) mejor conocido como Solidaridad. Los nuevos
programas sociales dejaron de operar el esquema de PRONASOL para dar paso a la focalizacién
misma que se hizo presente en el disefio del programa Progresa que se fijé como estrategia a

decir de la Secretaria de Desarrollo Social, colocar en el centro de la intervencion el fomento de

147 N . ~ . .z . .y
Zedillo fue coordinador de campafia de Colosio para lo cual renuncié a la su cargo como Secretario de Educacién

Publica y posterior al deceso de Colosio, este asumiria la candidatura del PRI a la presidencia
8 Lomnitz, Claudio. Vicios publicos, virtudes privadas. México, Miguel Angel Porria: Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000, p. 225.
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las capacidades individuales o capital humano como mecanismo para "propiciar la igualdad de

oportunidades"'®°.

Durante la administracién de Zedillo, el rescate bancario dio origen a abiertos casos de
corrupcién, rentismo y opacidad fomentada desde el actor gubernamental cuya decision para
concluir el rescate, advierte Sandoval se motivé por que Zedillo “debia a la coalicién, su llegada

7130 "En claro ejemplo de distribucién de los costos y concentracién de los

a la presidencia
beneficios, en el rescate bancario a ningln propietario “se le obligd a pagar su parte
proporcional a la crisis y ninguno afrontd las responsabilidades”*' lo que da cuenta de la
impunidad con la que se pusieron en marcha recursos publicos para el beneficio de intereses

privados de un grupo poderoso.

I1.11.1 LA VISIBILIDAD DE CASOS DE CORRUPCION DURANTE EL GOBIERNO DE ZEDILLO;
¢ RESULTADOS DEL CAMBIO EN LAS DINAMICAS DEMOCRATICAS O REFLEJO DEL CAMBIO
EN LA DINAMICA DE LAS ELITES POLITICAS?

Durante la presidencia de Ernesto Zedillo, la visibilidad de la corrupcién alcanzé momentos
algidos; el caso de Raul Salinas dejé ver sdélo la punta del iceberg de una larga red de corrupcién

que, “pese a que se afirmd lo contrario, no se construyd a espaldas del ex presidente Carlos

»152

Salinas de Gortari representando la impunidad con la que se relacionaba la corrupcién

politica y administrativa con el sector empresarial’>>.

“SA decir de Salinas, uno de los principales criticos al programa PROGRESA, la implementacién de las politicas

publicas focalizadas y condicionadas expresa el giro del liberalismo social al neoliberalismo, ademas de sefialar que
el programa PROGRESA se tradujo en un principio de equidad, privilegié al individualismo...desalenté la
participacion social convirtiendo a los pobres en objetos, en lugar de sujetos de su transformacién...convirtié a los
ciudadanos en receptores pasivos de dadivas gubernamentales sin  ningin compromiso de
corresponsabilidad...provocd divisiones al interior de las comunidades. Salinas de Gortari, Calos. La década
perdida.1995-2006, Neoliberalismo y populismo. México, Debate, 2008. pp. 13, 39, 109.

15DSandovaI, op.cit., p. 265.

151Sandoval, op.cit., p. 266.

Ling Altamirano, Alfredo. Zedillo: mil dias tratando de gobernar. México, Grijalbo, 1997, p. 21.

Basta con revisar la declaracion realizada por Ricardo Salinas Pliego cuando expresaba que "era imposible no
haber hecho negocios con el hermano del presidente" en Ling, ibid.

152
153
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Otro escandalo suscitado durante la administracion de Zedillo, esta vez de corrupcién judicial,
seria el caso de Pablo Chapa Bezanilla quien fue removido de su cargo en la fiscalia para la
investigacion del asesinato de Colosio y cuyo relevo, fue dado a conocer justamente cuando
faltaba un dia para que venciera el plazo procesal para interponer el recurso de apelacién en
contra de la liberaciéon de Othdn Cortés Vazquez™”. La corrupciéon administrativa también dejé
mella en el caso de (CONASUPQO) con la investigacién de la presunta compra y distribucion de

leche radioctiva.

El combate a la corrupcién durante la campafa presidencial no ocupo un lugar importante en el
discurso de Zedillo, fue hasta entrado el sexenio que, dada la visibilidad de escandalosos actos
de corrupcion; el gobierno de Zedillo decide realizar algunas acciones anticorrupcion aisladas en
los cuerpos policiacos basadas en estrategias de depuracion de elementos. Las acciones
anticorrupcién toman lugar después de que la infiltracion de intereses del narcotrafico en las
estructuras del gobierno alcanzaran dimensiones mayores y salieran a la luz publica a través del
reconocimiento del propio Procurador General de la Republica, Antonio Lozano Gracia, de la

deteccion de servidores publicos de la (PGR) que colaboraban con el narcotrafico®.

Es asi que durante la gestién de Lozano Gracia se ordena la realizacion del Diagndstico sobre la
corrupcion en la PGR que advertia el peligro de posibles “mafias internas que controlaban los
pasos estratégicos del contrabando y droga en la zona norte hacia Estado Unidos México”*®,
este escandalo que evidenciaba el nivel de nocividad alcanzado por la corrupciéon administrativa
dio origen a una restructuracién de la PGR en 1995 aunque ésta obtuvo alcances menores en

contraste con la magnitud de los hechos que acontecian al interior de la estructura

administrativa.

154 .2 . . e N o . .z
Lo que causa confusion es el hecho que trajo consigo la remocién de Chapa Bezanilla de la investigacién de un

caso, pero no de los otros dos; es decir, quedd al frente del caso Posadas y Massieu. Ling, op.cit., p. 24 y25.
Después se dio a conocer como argumento de la destitucion de Chapa Bezanilla que éste tenia conocimiento de la
osamenta del encanto.

155 . .7 . . . . .

La recopilacién que hace Ling Altamirano de las declaraciones de Lozano Gracia advierte que el procurador
reconocié la existencia de una doble némina, es decir, que los servidores publicos recibian un salario de la
institucién y otro por dar proteccion al narcotrafico. Ling, op.cit., p. 16.

156, . .
Ling, op.cit., p. 19.
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Ya por concluir el gobierno de Zedillo, sale a la luz un caso de corrupcidon que, segun la
clasificacion de Herran, podria ser considerada de quinto nivel®’: el caso de Mario Villanueva.
La corrupcién de quinto nivel, la mas nociva en la propuesta de clasificacidon del autor, es
producto de una severa infiltracién de intereses que es posible por intermediaciéon de Ia
corrupcién en la vida politica; esta infiltracion produce entre otras cosas la contaminacion del
proceso de toma de decisiones a favor de algunas redes de delincuencia organizada como
expresion de amistad o deudas de la clase politica con organizaciones ilicitas quien puede

incluso a blanquear sus recursos o legitimar sus actividades.

El caso Villanueva rompe con toda ética en el ejercicio de las funciones publicas al darse a
conocer que el ex gobernador de Quintana Roo, no sdélo estaba vinculado con el cartel del
Judrez, sino que se convirtié en pieza clave del mismo al ser el principal aliado en sus planes de
expansion permitiendo con toda impunidad y a la sobre del resguardo del poder, aterrizar
libremente aviones cargados de drogas procedentes de Sudamérica en pistas acondicionadas
para tal fin; todo ello por amistad del entonces gobernador con Amado Carrillo. Mencién
aparte merece el rescate bancario del (FOBAPROA) en un evidente ejercicio de distribucion de

costos y concentracién de beneficios producto de las nocivas expresiones de corrupcion.

La visibilidad de los casos de corrupcidon, no corresponde necesariamente con el aumento de la
corrupcidn; la visibilidad de la corrupcion se relaciona con las transformaciones en las dindmicas
democraticas que coadyuvan a hacer publicos algunos casos de corrupcidon, no solamente
administrativa, sino politica en un contexto donde existe mayor interés y mayores margenes de

movimiento para el descubrimiento de los mismos.

En el caso de la administraciéon de Zedillo, la mayor parte, o al menos los mds impactantes
descubrimientos de casos de corrupcion, lamentablemente no corresponden a las gestiones de

la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo bajo la entonces direccién de Norma

157 . .
Herran, op.cit.
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Samaniego Brench®®

. A decir de algunos autores, esta visibilidad de casos de corrupcion en
alguna medida, ha sido producto de las dinamicas internas en las elites politicas que promueven

la salida a luz de casos de corrupcidn.

158 ~ s . . . . . ez
Norma Brench se desempefié durante el sexenio de Miguel de la Madrid como coordinadora de la Subcomisién

de Desarrollo Social para después incorporarse a la Secretaria de Trabajo y Previsién Social. La Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo no opero lo que podria ser considerada una politica publica, sus gestiones
fueron las propias de la dependencia que mantenia una ruta impulsada desde el ejecutivo de autovigilancia de la
funcidn publica aunque innovo en cuestién de gobierno digital, implementando el portal de Compranet se puso en
marcha durante el sexenio de Ernesto Zedillo, es comun que se le atribuya a la administracién de Fox dada la
estrategia de Gobierno Digital que impulsa su Agenda de Gobierno.
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CaAriTUuLO Ill. EL COMBATE A LA CORRUPCION DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS DURANTE
LA ADMINISTRACION DE VICENTE FOX QUEZADA.

I11.1 ALTERNANCIA SIN RUPTURA

11.1.1 ¢TRANSICION DEMOCRATICA O ALTERNANCIA POLITICA?

Varios autores coinciden con el hecho que la alternancia politica, no agotada en la eleccién del
2000, es en realidad producto de un largo proceso vivido en el pais que se manifestara en la
fatiga del sistema presidencialista de partido hegemdnico™mismo que no puede explicarse sin
el antecedente del gobierno de Ernesto Zedillo que desde el Plan Nacional de Desarrollo (PND)

anunciaba la Reforma Electoral Definitiva como mecanismo para promover la apertura politica.

Al respecto se advierte que esta transicion gubernamental, debe ser abordada como alternancia
politica y no como una transicion democratica puesto que la transicidon implica necesariamente
un cambio de régimen politico material -de facto- o formal -de jure-. Asi Morales Paulin, expone
qgue un ejemplo de transicion formal en nuestro pais, queda expresado en el cambio del
federalismo a la republica a mitad del siglo XIX, mientras que una transicién material es el
cambio de una presidencia caudillista a presidencialista de partido hegeménico*®; por su parte
Merino, sefiala que la transicién no ocurre en un contexto de ruptura con el régimen anterior

161

sino que se establecid en el marco del terreno electoral y del sistema de partidos™ . Dada esta

caracteristica, Covarrubias considera que el caso mexicano representa un caso no convencional

. . 162
de alternancia "de apertura gradual y controlada desde arriba” 62

S Morales Paulin, Carlos. Transicion, alternancia y reforma del Estado. Porria, México, 2007, p. 2. El autor retoma

los sistemas expuestos por Sartori.
160Morales-PauIin, op.cit.,, p.3.
Merino, op.cit., p. 17.
'%2Covarrubias, op.cit., p. 54.

161

-84-



Para el desarrollo de este apartado se coincide con la nocién de alternancia politica, mas que de
transicién democratica. Por alternancia politica, se entiende el cambio en el grupo gobernante

“en el cual un partido, sustituye al otro mediante elecciones”*®®

.Por su parte la alternancia
politica, es parte importante de la transicion democratica en cuanto plantea la competencia de
los diversos frentes ideolégicos y propuestas contenidas por los partidos politicos; sin embargo

la transicién democratica no se agota en la alternancia.

La alternancia no representa necesariamente una reforma del Estado ni un cambio de régimen
sino que, coincidiendo con Gonzdlez Pedrero, expresa el agotamiento de un sistema
presidencialista que reinventé Calles y perfecciond Lazaro Cardenas para enfrentar los
problemas que derivaron del transito violento del porfiriato al establecimiento del gobierno
revolucionario'®. También se coincide plenamente con el argumento de Merino quien refiere
gue la coyuntura politica del 2000, representd una alternancia sin ruptura que surge de la
apertura gradual y controlada desde arriba producto de las reformas electorales a las que
califica como elemento facilitador de la alternancia en un ejercicio del grupo gobernante para
administrar esquemas de competencia controlada que respondieran a la necesidad de reajuste
del sistema politico mexicano’®. Las reformas graduales, considera el autor, permitieron
encauzar la lucha politica al terreno institucional en el marco de un largo proceso de apertura

del sistema de partido hegemonico.

Vale la pena mencionar que dicha apertura que se coloca en la antesala de la alternancia no es
del todo gratuita o corresponde al gesto democratico del que Octavio Paz denomino el Ogro

filantropico, sino que fue resultado del anquilosamiento de un partido en el gobierno cuyo

Bolivar Meza, Rosendo. “México 2000-2006. La incumplida Reforma del Estado” en Reveles Vazquez, Francisco.

El Gobierno Panista de Vicente Fox. La frustracion del cambio. México, FACPyS-UNAM, 2008, p. 276.

'*Gonzélez Pedrero, Enrique. “Politicas de la transicion” en Béjar Navarro, Raul. Las politicas publicas en la
alternancia mexicana. UNAM, Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias, México, 2008, p. 33.

'%5Se entiende sistema politico segun la definicion de Easton presentada como una autorregulacién permanente de
la autoridad politica; con el apoyo en este concepto se pretende evidenciar la distancia de éste con el concepto de
régimen politico como una categoria mas amplia que contiene a la primera pero no se agota en sus expresiones ya
que estas estan referidas también al conjunto de reglas que rigen el acceso al poder politico.
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desprestigio creciente mostrd su incapacidad para representar los intereses y resolver las

necesidades de una sociedad con una demanda sentida de renovacién y cambio.

I11.1.11 LAS REFORMAS ELECTORALES Y LA APERTURA CONTROLADA.

El antecedente de las reformas electorales como ante sala de la alternancia politica se
encuentra en L 1977 con la aprobacidén de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos
Electorales (LFOPPE); en estos momentos politicos de alta tension impulsados por los efectos
propios de la crisis, la reforma representa una salida politica a la inconformidad de ciertos
sectores. No es hasta 1997 que se identifica la coyuntura que da inicio a la etapa de congresos
divididos y que marca, a decir de Alvarez y Pulido "el comienzo del fin del régimen de partido
hegemdnico que dio lugar a la alternancia en la Presidencia de la Republica en el afio 2000,
pero impidié al titular del Ejecutivo contar con mayorias cémodas de su propio partido para

aprobar de manera expedita las iniciativas de ley o de reformas que enviaba"*°®.

Con el devenir de las reformas, continuaron superandose las nociones de los partidos
satélites’® y se comenzé a manifestar una paulatina conquista de espacios de poder a nivel
local. Bolivar, atribuye a las reformas electorales la posibilidad de que la lucha politica se
manifestara por vias institucionales, dadas las inconformidades de la sociedad civil que daba

paso en la arena politica a nuevos actores.

En 1986 la LFOPPE, se sustituye por una nueva legislacion; un Cddigo Federal Electoral que
pauta las controvertidas elecciones de 1988. Dicho proceso electoral dejaba en evidencia la
imperfeccion tanto del marco normativo como la falta de voluntad politica del grupo

gobernante para con los procesos de democratizacién en el pais; sin embargo las bases

166 { . . . . . . . sy . s ]
Alvarez, Rubén y Pulido, Miguel. Seminario Internacional “Hacia una politica de rendicion de cuentas en México”.

Panel 3: "La fragmentacién politica para la rendicion de cuentas". Ciudad de México, obtenida el 1 septiembre de
2011, de http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panel5.pdf

*Los partidos satélites normalmente se adherian a las candidaturas presidenciales o locales del PRI recibiendo
minimas cuotas de poder, beneficios politicos y econdmicos canalizados por subsidios oficiales y extraoficiales.
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establecidas por la nueva legislacién, planteaban ciertos reacomodos de poder expresados
sobre todo a nivel legislativo donde el PRI dejé de representar la mayoria absoluta. Dentro de
las principales reformas se encuentran, el incremento de 400 a 500 diputados federales, 200
diputados de representacién proporcional, de forma que ningun partido pudiera alcanzar mas
de 70 porciento de representacién en la cdmara. Asi mismo se establece la renovacién trianual
del Senado por mitades, alcanzando un periodo de ejercicio de las funciones de 6 afios. En
cuanto al financiamiento y acceso a los medios se prevé que los partidos puedan tener acceso al
tiempo en radio y television en igualdad de condiciones en cuanto al tiempo gratuito en los

mismos.

Para 1990, como resultado de la aprobacion de la ley electoral llamada Cddigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), surge el Instituto Federal Electoral (IFE) en
sustitucion de la Comision Federal Electoral, sin embargo no es hasta 1996 durante la
administracion de Ernesto Zedillo, que se reforma nuevamente la ley electoral del (COFIPE) que
da lugar a la autonomia del IFE que seria conformado de consejeros designados por la Camara

de Diputados como parte de los denominados Compromisos para un Acuerdo Politico Nacional.

El inicio de las reformas electorales representd lo que Merino reconoce como la posibilidad de
una alternancia sin ruptura que Bolivar advierte, actud en correspondencia con el propdsito del

partido hegemodnico “para recuperar la legitimidad vy la credibilidad en el sistema politico” ®%.E

s
asi que la reforma electoral como elemento facilitador de la alternancia surge como una
auténtica necesidad de reajuste del sistema politico mexicano para encauzar los conflictos a la
participacion legal en la arena politica de los grupos opositores, administrando de esta manera
el riesgo del rompimiento del orden social para flexibilizar por otros medios el sistema de

partido hegemoénico.

%8 Bolivar Meza, op. cit., p. 17.
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I11.11 ELCAMBIO COMO DISCURSO Y EL COMBATE A LA CORRUPCION EN LA CAMPANA DE
VICENTE Fox

I1.11.1 ALTERNANCIA POLITICA Y LAS EXPECTATIVAS DE UN NUEVO CAPIiTULO EN EL
COMBATE A LA CORRUPCION

La alternancia politica en nuestro pais, como hemos revisado anteriormente, responde a un
proceso amplio no acotado en la campana electoral del 2000 ni en sus resultados; este cambio
se expresd en la toma de posesion de Vicente Fox, como primer presidente de un partido de
oposiciéon desde la instauracion y consolidacién del sistema de partido hegemodnico en
México. La plataforma electoral de Vicente Fox, se identifica en un discurso politico cuyo
mensaje favorecié ampliamente su posicionamiento en el electorado; dicho mensaje en alguna
medida se identificaba con el interés en un cambio politico que el candidato con apoyo de un
grupo de expertos en marketing, logro captar y proyectar en el ejercicio de la campafa

electoral.

La comunicacién politica de la campana de Vicente Fox, sentd sus bases en la estrategia
denominada por su grupo de asesores como “proyecto milenio” cuyo objetivo pretendia
consolidar una imagen del candidato como “el principal opositor al régimen” para que se
perfilara y se percibiera como una “opcion viable de un cambio politico”. Segun esta estrategia,
7169

Fox deberia “seguir retando al sistema y arrebatando las banderas sociales a la izquierda

para posicionarse en el electorado.

El “proyecto milenio” a su vez, se orienté de acuerdo a los resultados de los diversos estudios de
opinidn, encuestas y otras técnicas de marketing que a decir del propio Francisco Javier Ortiz,
coordinador general de mercadotecnia de la campafia de Fox; expresaban el interés de la

ciudadania en un cambio, de ahi que surgiera el nombre del discurso oficial de la campafia e

169 . . s . .. . . . o o~
Bucio, Marcos y Gutiérrez, Jaime. Dos visiones para el triunfo. Diferencias estratégicas en dos camparfias

electorales: Vicente Fox y Francisco Labastida. Porrda, México, 2005, p. 84.
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incluso el nombre de la “Alianza por el cambio” y la frase "Sacaremos al PRI de Los Pinos" que

representaba, de alguna manera, la posibilidad de que dicho cambio se materializara.

No cabe duda que la alternancia politica en México generd altas expectativas del que se

n

autodenominara "el gobierno del cambio". Dichas expectativas en gran medida fueron
auspiciadas por un discurso politico que expuso la necesidad de un cambio en la forma de
gobernar basado en la honestidad, la transparencia y en la voluntad politica para resolver los
problemas publicos. Muchos ciudadanos se identificaron rdpidamente con éste discurso cuya
estrategia se baso en hacer explicita su oposiciénal régimen Priista al que de paso, atribuia
muchos de los problemas sociales y econdmicos del pais. Lo anterior generé la nocién de que la
alternancia representaba la posibilidad de una alternativa de gobierno lo que representd

momentos coyunturales que favorecieron las expectativas por un cambio politico que se creia

posible materializar a través del cambio del partido en el poder.

La estrategia politico-electoral de Vicente Fox como candidato proyecté un discurso de cambio
acompanado con un lenguaje controvertido y frases coloquiales que fue ganando adeptos
dentro del electorado. El discurso “del cambio” fue estratégicamente acompafado del discurso
anticorrupcién el cual, se convirtid6 en el segundo elemento sustantivo de su campafna. El
anuncio de un gobierno honesto se respaldé en el compromiso por un “combate frontal y sin
cuartel a la corrupcion” a la cual sefialé como “un mal generado por décadas de redes de

complicidades, compadrazgos y lealtades en los gobiernos priistas”.

La comunicacidn politica de la Alianza por el cambio través de diversas estrategias fue tejiendo
relaciones entre la consolidacion de la alternancia politica y un nuevo capitulo anticorrupcion.
Las promesas de campafia para "limpiar la casa" y "atrapar a los peces gordos" se perfilaban
como los mecanismos idéneos para restaurar la confianza de la ciudadania en el gobierno; es asi
que la tarea anticorrupcion se convirtié en la gran promesa del gobierno de Vicente Fox y en el
elemento caracteristico de su campafia ya que ninguno de los candidatos, ni Francisco

Labastida, ni Cuauhtémoc Cardenas, proyectaban el combate a la corrupcién como una oferta

-89 -



politica al electorado. El compromiso por llevar a cabo una lucha sin cuartel a la corrupcion, fue
tan central en el discurso Vicente Fox y en apariencia tan comprometida su labor para hacerlo,

que sin duda generd expectativas positivas que esperaba se cumplieran.

II.11.11 EL DISCURSO “DEL CAMBIO” Y LA POLITICA ADMINISTRATIVA

Como se detallaba anteriormente, el discurso politico de Vicente Fox ofrecia a la ciudadania
interesantes expectativas para el momento politico, comunicando incluso como uno de sus
objetivos restaurar la confianza ciudadana en el gobierno. A manera de garantia del anterior
anuncio, una de las estrategias de la comunicacion politica del candidato fue presentar a la
ciudadania los logros de su gestion como gobernador de Guanajuato, dentro ellos gustaba

resaltar la politica administrativa que habia mantenido en aquel estado.

El dmbito administrativo para Vicente Fox fue siempre un campo conocido y préximo a su
actividad empresarial, por ello no causa extrafieza que en su discurso retomara la importancia
de las reformas en la administracion publica como elemento necesario para eficientar las tareas
de gobierno. Su propuesta de reforma basada en el modelo gerencial o NGP, generé de nueva
cuenta altas expectativas cuando advertia que en “730 dias cambiaria la administracion publica

mexicana”’’.

Las anteriores propuestas no pueden ser explicadas sin introducir el papel de Ramdn Mufioz
como asesor de Vicente Fox, quien se consolidé como el actor mas influyente en el disefio de la
comunicaciéon politica en materia administrativa en la campafia del candidato. Una vez electo
Vicente Fox, Ramon Murfioz fue el principal arquitecto de la politica administrativa del primer

gobierno de la alternancia.

%sanchez op.cit., p. 173.
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Este actor contaba con amplia experiencia en el sector privado pero también en el sector
publico donde se desempeiid durante la gubernatura de Fox en el estado de Guanajuato como
coordinador de asesores. En ese cargo Ramoén Mufioz implementd el Modelo Estratégico de la
Reingenieria del Gobierno del Estado que es considerado el antecedente del Modelo Estratégico
para innovacion gubernamental disefiado desde la Oficina de la Presidencia para la Innovacién
Gubernamental cuando se desempeifiaba como director. La politica administrativa, desde
campania, era expuesta como la via para alcanzar el “buen gobierno”; tomando como base el
descrédito de los gobiernos priistas y bajo la promesa de transformar el sector publico mediante
la aplicacion de modelos gerenciales, la campana de Fox exponia un plan de accidon en materia

administrativa.

Su propuesta en politica administrativa se basé en los principios de la conocida como cuarta ola
en el terreno de la administracion publica; las tendencias expuestas por autores como Hammer
adaptadas al ambito publico, fueron incorporandose al discurso “del cambio” a través de los
asesores de Fox en frases como "un gobierno que trabaje mejor y que cueste menos". Las
propuestas de campafia de Fox en materia administrativa, hacian referencias a los principios de
calidad y orientacidn al cliente entre otras bases surgidas de la Nueva Gestidn Publica que a su

vez inspird el disefio de la politica administrativa del estado de Guanajuato.

Otro actor clave en el disefio de las politicas publicas de la administracién y de las propuestas de
campana fue Eduardo Sojo, Coordinador de Politicas Publicas del equipo de transicidon de
Vicente Fox. También otros actores influyentes en la politica administrativa de Fox, a decir de
Sanchez Ramos, serian Carlos Flores Alcocer encargado de desarrollar la planeacién estratégica
de la campafa y Francisco Javier Ortiz, coordinador general de mercadotecnia, después
secretario de Comunicaciones y Transportes; estos colaboradores, hombres de confianza de
Vicente Fox y llamados por algunos como el grupo Guanajuato, fueron pieza clave en la arena

administrativa y de imagen del gobierno’*.

'sanchez, op.cit., p.173.

-91 -



IL.11.111 LAS ESTRATEGIAS PARA EL POSICIONAMIENTO Y EL DISCURSO “DEL CAMBIO”.

Marcos Bucio y Jaime Gutiérrez'’? guienes analizan las estrategias electorales de los candidatos
a la presidencia 2000-2006, sefialan en un interesante recorrido por las bases que impulsaron
las campafias, que Vicente Fox junto su equipo de colaboradores recibié apoyo estratégico a
través de la asesoria de consultores extranjeros como Dick Morris y Rob Allyn. Los autores
comentan que éstos Ultimos se convirtieron en actores claves para los resultados de los
comicios electorales del 2000 pues se les atribuye la puesta en marcha de un estilo de
marketing politico que resulté favorable para Vicente Fox, mismo que Morris y Allyn habian
probado previamente en Estados Unidos donde sefialan Bucio y Gutiérrez, fue de gran utilidad a
la campana de Bill Clinton para obtener la reeleccién de la presidencia cuando éste se

enfrentaba a un escenario negativo en el Congreso de su pais.

Bucio y Gutiérrez identifican cinco programas que se elaboraron e implementaron durante la
campana de Fox y que tuvieron impacto significativo en las elecciones, estos son: 1) el
“proyecto milenio”, 2) el programa tractor, 3) la estrategia del voto util, 4) el programa todos a

Ill

votar y 5) el proyecto Democracy Watch. El “proyecto milenio”, sin duda el mds interesante
para éste analisis, pretendia consolidar una imagen del candidato como “el principal opositor al
régimen” para que se perfilara y se percibiera como una “opcién viable de un cambio

17 , . . ; .
i3 para ello debia lograr captar las preferencias ciudadanas a través de la proyeccién de

politico
elementos que contrastaran la continuidad con el cambio. Francisco Ortiz y Santiago Pando,
encargados de las cuestiones de imagen del equipo de Campafia de Fox, llevando a la practica
la asesoria de Morris se encargaron de transmitir una imagen del candidato “sencilla” en
contraste con Francisco Labastida que habia proyectado en todo momento una “imagen formal

y prudente” cuyos “asesores, se proponian en hacerlo parecer presidente aun sin serlo”*”*.

172Bucio, op.cit., p.148.
173Bucio, op.cit., p. 84.
IMBucio, op.cit., p. 148.
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La estrategia conocida como voto util, en teoria representa la decisién de un grupo de electores
que favorece al candidato con mayores posibilidades de ganar frente a la opcion menos
deseada. Trejo expone que los resultados de las elecciones del aio 2000 se explican mas por la

7% que inclind la balanza de las preferencias

manifestacién del voto de castigo contra el PRI
politicas hacia Vicente Fox. La estrategia del voto util tiene como antesala el reconocimiento de
que los votos de la Alianza por el Cambio podrian resultar insuficientes para una victoria
contundente, por lo que la campafia de Fox se dio a la tarea de sumar votos incluso de otras
fracciones. Ejemplo de lo anterior, el caso de Mufioz Ledo, candidato del Partido Auténtico de la

Revolucion Mexicana (PARM) quien declina a favor de Vicente Fox al reconocer que los votos a

favor de las otras alternativas, favorecian al PRI igual que el abstencionismo.

De esta manera el voto util se acompafia de la estrategia todos a votar que partia del supuesto
gue a mayor participacién en la elecciones, mayores posibilidades de derrotar al candidato del
PRI. Por su parte el programa tractor buscaba cuidar el voto de los ciudadanos en el ambito

17
rural®’®

gue tradicionalmente era considerado de signo priista, haciendo llegar la campafia de
Fox en 68 distritos electorales rurales del pais donde el PAN no habia realizado anteriormente
campanas y donde el PRI mantenia algunas de sus reservas electorales. La estrategia en este
sentido era la promocion del voto en las zonas rurales, y el llamado a romper con el caciquismo

electoral promoviendo un voto individual®”’.

I1.11.1V EL MARKETING Y LA PLATAFORMA ELECTORAL EN LA CAMPANA DE VICENTE
Fox

En efecto, la campaia de Vicente Fox, empled multiples elementos del marketing politico
entendido como “un conjunto técnicas que permiten captar las necesidades del electorado,

haciendo de dichas necesidades un programa ideolégico que un candidato ha de

175 |. P . .
Jiménez Trejo, op.cit.

El voto rural, se conoce también como voto verde y segun diversos andlisis politicos del PRI, dicho voto seria
decisivo para el triunfo del partido, por lo cual se convirtié en un sector en disputa por los candidatos del PRIy PAN.
177 . s

Bucio, ibid.

176

-93 -



7178 Es un hecho reconocido que el cambio como discurso, adquirié un sentido Util

personalizar
que la campana de Vicente Fox convirtiéndose en la base ideoldgica de su plataforma electoral.
También es un hecho que el discurso “del cambio”, como se revisé anteriormente, no fue
producto de una idea aislada del candidato que se sometiera a prueba empirica sin certezas
previas; en contraste, el discurso “del cambio” fue producto de los estudios de mercado

impulsados por el marketing politico en la campafia de Vicente Fox.

Bucio y Gutiérrez advierten que la ciudadania no tuvo realmente una identificacién con el
mensaje de Labastida; su lema de campafia "Que el poder sirva a la gente" no tuvo tan buena
recepcion como el slogan de Vicente Fox al que Fernandez Menéndez describe como un

||179. Los

elemento que “hizo volar el imaginario popular con la idea de sacar al PRI de Los Pinos
autores sefialan que el mensaje de Fox desde el punto de vista del marketing politico fue
acertado pues respondid efectivamente a las caracteristicas de sencillez y claridad que debe
atender una comunicacion politica y en este sentido resulté atractivo para un grupo de

votantes.

De esta menara se pretende establecer que el cambio como discurso y el discurso
anticorrupcién en la campana de Vicente Fox se complementaron de manera significativa sin
embargo, es importante reconocer que el marketing politico por si solo no garantiza el éxito del
candidato, por lo que es importante no perder de vista en el analisis la influencia que tuvo el
contexto politico en los resultados de las elecciones. El contexto en este sentido fue coyuntural
y representd condiciones favorables para el candidato en el marco de una necesidad social de

cambio que Fox supo introducir a su plataforma electoral.

8 Barranco, Francisco Javier. Técnicas del marketing politico. Red, México, 1994, p. 13.

mBucio, op.cit., p. 150.

-94-



I1.111 LA HECHURA DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN EL CONTEXTO DE LA ALTERNANCIA
POLITICA MEXICANA

I1.111.1 EL ESTUDIO DE LA HECHURA DE LAS POLITICAS PUBLICAS VS LA NOCION DE LA
CAJA NEGRA.

La hechura de las politicas publicas referida al proceso de elaboracion de las mismas, implica
dotar de especial atencidén a los actores que inciden en su formulacién y al contexto donde
dichas politicas se gestan. Hasta hace pocas décadas el estudio de la hechura de las politicas fue
un terreno poco explorado en la disciplina, la nocidon de que el proceso se gesta en una caja
negra, promovio el desplazamiento del foco de interés en el producto final como una especie de
output llevado a la ejecucién mediante la gestidn del aparato gubernamental. En este sentido,
las politicas publicas, reducidas a la nocién de output gubernamental, poco se le cuestionaba

sobre su proceso de formulacidn y sobre sus contextos.

Sin embargo, el abandono de la nocién de que las politicas publicas corresponden a procesos
automaticos y apoliticos, conduce necesariamente a reorientar el analisis. Ubicar las politicas en
su contexto y reconocerlas como decisiones deliberadas o intencionales, implica un giro de
atencion a su proceso de formulacion y a los actores que intervienen en él sin perder de vista el

contexto donde interactuan.

IHI1.11.11 LA HECHURA DE LAS POLITICAS PUBLICAS EN CONTEXTOS DE DEMOCRACIA

IMPERFECTA O CENTRIFUGA.

Para dibujar con mas precisidon los contornos del anterior argumento es de gran utilidad tomar
como referencia la tesis que presenta Cabrero en su excelente articulo "Usos y costumbres en

la hechura de las politicas publicas en México. Limites de las policy sciences en contextos
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cultural y politicamente diferentes”*®; en él expone la relacién que existe entre los contextos

democraticos y la hechura de las politicas, para ello contrasta el régimen politico democrdtico al

estilo Estados Unidos y el régimen politico mexicano.

Cabrero sefiala que el régimen politico mexicano supone apenas una transicién a la democracia
o una democracia imperfecta o centrifuga. Para explicar la hechura de las politicas publicas en
este contexto introduce la nocién de la ldgica estatista como aquella donde lo publico "resulta

dificil de entender sin la participacién conduccién y/o regulacién del aparato estatal”’®L. E

n
contraste advierte que la légica de la hechura de las politicas publicas en un contexto
democrdtico al estilo Estados Unidos favorece mas el pluralismo donde se entiende lo publico

como “el encuentro de la racionalidad estatal con la voluntad politica” .*®?

Cabero sefiala que en el contexto mexicano, aunque con mas claridad en el contexto de sistema
de partido hegemodnico, se manifiesta una hechura de politicas publicas acorde con la ldgica
denominada estatista en la cual las politicas se encuentran inducidas fuertemente por el Estado
como actor dominante en la escena politica al que ejemplifica como el gran jugador que
selecciona y dota de fichas a ciertos actores segln las coyunturas o las tradiciones histdricas,

mientras otros jugadores cuentan con dificil acceso al tablero.

Pese a la alternancia politica, el autor considera que el proceso de elaboracién de las politicas
en Meéxico mantiene una tendencia a conservar los procesos enddgenos y herméticos
relacionados con la dindmica de una democracia incipiente o centrifuga que sin ser un
monopolio estatal, tampoco mantiene un modelo democratico de equilibrios claros. En este

contexto, Cabrero analiza una construccién de agenda gubernamental y una hechura de

'80Cabrero Mendoza, Enrique. “Usos y Costumbres en la hechura de las politicas publicas en México. Limites de las

policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes” en Gestidn y politica publica. vol. 1X, num. 2,
segundo semestre de 2000, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, México, pp. 189-229.

181 Ibid., p. 193

2 Ibid.
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politicas, poco permeable de formulacidn mayoritariamente inducida por coaliciones

promotoras internas de los grupos gubernamentales.

A esta formulacién, Cabrero lo define como un proceso de exclusividad limitada donde el Estado
se reserva el derecho de admision, sosteniendo que en esta "forma casera de deliberacion al
interior de la estructura gubernamental [...] Las mesas de didlogo, las reuniones de trabajo, los
comités de decision, tienden a ser espacios protocolarios. Los consensos y acuerdos son casi
siempre previos y realizados en cénclave, el resto de los foros formalmente establecidos
tienden a ser simulacién" [...] Esta logica enddgena en la construccién de la agenda en el
contexto mexicano, si bien parte de un proceso de consulta, favorece la inclinaciéon de la
balanza a favor del argumento gubernamental que hace uso de tacticas como la inflacion de la

magnitud de los problemas con ayuda de los medios de comunicacion”.*®?

De esta forma el proceso de elaboracién de las politicas publicas en México siguiendo el
argumento del autor, corresponde a una formulacién hermética, poco permeable, endégena y
de bajo pluralismo donde el actor gubernamental adquiere el rol sustantivo como el principal
arquitecto de la estructura de las politicas que, en ocasiones, abre discrecionalmente el proceso
a la participacion de invitados tolerados en mayor o menor medida regulados por él en un
esfuerzo de consulta discrecional en un contexto de democracia centrifuga donde "Las politicas
publicas son percibidas definidas, disefiadas, ejecutadas y evaluadas casi exclusivamente desde
el gobierno, sin que esto signifique por fuerza que se trate de un régimen autoritario, sino sélo
de otro tipo de democracia, con otros cddigos, con otras tradiciones, con otras referencias

. L. 184
simbélicas”*®

'8 Ibid., pp. 203, 216, 201.

8 Ibid., p.195.
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1.1 LA INFLUENCIA DEL GRUPO DE GUANAJUATO EN LA HECHURA DE LAS
POLITICAS ADMINISTRATIVAS DEL GOBIERNO DE VICENTE FOX

Con la alternancia politica, las expectativas positivas hacia procesos de pluralidad mas amplios
no se hicieron esperar, incluso éstas se vieron fortalecidas cuando Vicente Fox una vez electo
presidente, quiso expresar simbdlicamente dicha pluralidad con los procesos de seleccién de su
gabinete al cual llamé, no sélo a actores del partido sino a personalidades del dmbito

académico, empresarios, e incluso actores pertenecientes a otros partidos politicos.

Las aportaciones de Mufioz Ledo en las propuestas para reformar el Estado, expresan tal vez el
punto mas algido de pluralidad de la administraciéon, sin embargo, al menos en la hechura de la
politica administrativa, la pluralidad se acotd a los integrantes de la Oficina de la Presidencia
para la Innovacion Gubernamental pertenecientes al denominado grupo de Guanajuato;
concretamente a las propuestas de Ramoén Muiioz, coordinador de aquella oficina. Sanchez
Ramos describe a este grupo como los hombres de confianza del presidente, quienes le
acompafnaron y asesoraron durante su campafia politica y anteriores puestos privados y
politicos; incluso el autor refiere que en diversas entrevistas Martha Sahagun se refirié e este
grupo como los de “Zares del presidente” donde también figuraba Carlos Flores Alcocer,
encargado de desarrollar la planeacion estratégica de la campafia y Francisco Javier Ortiz,

. -1
coordinador general de mercadotecnia. 8

Como se menciond anteriormente, la politica administrativa patrocinada por el Modelo
Estratégico para innovacion gubernamental fue disefiada por Ramdén Muioz también creador
de la Agenda de Buen Gobierno y antes impulsor del Modelo Estratégico de la Reingenieria de
gobierno del Estado de Guanajuatolgﬁ. Este modelo sefiala Mufioz en su texto “Pasién por un
buen gobierno” publicado en 1999; expresa la "guanajuatizacion del concepto original de

Hammer expuesto en su obra Reingenieria de procesos de negocio”, ello da cuenta que este

yer Sanchez, op.cit., p. 173.

Ver, Mufioz Gutiérrez, Ramén. Pasidn por un buen gobierno. Administracion por calidad en el gobierno de Vicente
Fox. Aldea Global, México, 2009.

186,
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actor estuvo bien relacionado con las nociones de la trasformacidon en la gestidon publica
basadas en el enfoque organizacional y en el modelo de gerencia. Es en este mismo texto donde
Mufioz manifiesta que la via para “la transformacién del gobierno es la transformacion de la

administracion publica” **’

y ddénde reconoce como sus principales influencias las ideas de
Michael Hammer, Peter Druker, Tom Peters, David Osborn, Ted Gaebler, Gary Hamel, Michael

Porter, Edward Deming.

Con el grupo de Guanajuato como arquitecto de las politicas publicas, el proceso de formulacion
pese a la alternancia politica siguio sin ser realmente publico y plural. Coincidiendo con Sanchez
Ramos, la composicidn de las politicas de la administracion de Fox, no tuvieron segin el modelo
anglosajon, los elementos necesarios para denominarle publica como la argumentacion, el

debate, discusion en y con el publico®®

. De esta manera si tuviésemos que identificar algun
origen el programa de combate a la corrupcion de la administracién de Fox, este seria en las

propuestas y asesorias de los integrantes de la Oficina para la Innovacion Gubernamental.

111.VI LA INFLUENCIA DE LA REVOLUCION GLOBAL DE LA GESTION PUBLICA

Se ha denominado por muchos autores en la disciplina como revolucién global de la gestidon
publica al conjunto de redimensionamientos, modificaciones y reinvenciones inspirados en el
paradigma de la Nueva Gestion Publica como marco tedrico para la implementacién de las
reformas administrativas. Dichos redimensionamientos van desde la modificacién de la nocién
de lo publico hasta la transformacion de la concepcién de ciudadano y por tanto la proyeccion
de la necesidad de la modernizacion administrativa como producto del giro de atencién hacia la

gestion gubernamental.

"7 Ibid.
¥8sanchez, op.cit., p. 200.

-99 -



De esta forma la reorientacién de la gestion administrativa del gobierno se considera desde la
optica de la NGP, pieza clave para ejercer gobernacion'®. Los criterios observados por el
enfoque de la gestidn se estructuraron sobre la base de las 4E: economia, eficiencia, efectividad
y ética; y en relacion a una légica neocldsica que evidenciaba la escasez de los recursos que

debian asignarse entre un sinnimero de demandas.

Es en aras de la eficiencia desde los principios expuestos por el modelo comienza a debatirse la
presunta necesidad de distanciar la politica de la administracién con el objetivo de evitar
interferencias justificadas en el argumento que, la politica es y serd arena exclusiva del politico
que deberd dejar administrar al gerente publico con autonomia para obtener resultados
eficaces. Otro pilar de los principios de la NGP es el principio de calidad en los productos y
servicios gubernamentales que surge como un observable de la gestidn publica en base a la
modificacién de la posicion tradicional del ciudadano administrado como sujeto pasivo y objeto

de la accién gubernamental, a la nocién de cliente.

El servicio publico, también modificado en sus nociones, adquiere centralidad como la interfaz
del gobierno. Con la introduccidn del principio de la eficacia, surge como figura emergente el
gerente publico como actor ubicado en el nivel estratégico de la burocracia con un alto perfil
técnico asumiendo un nuevo liderazgo en la administracidn. Este gerente publico opera en una
arena plenamente administrativa que implica la difuminacién del control politico y exalta la

atonomia gerencial.

La OCDE comenzd a impulsar o mejor dicho, financiar la implementacion de las reformas
administrativas consideradas como una alternativa viable para los paises en vias de desarrollo.
Asi como el consenso de Washington planteaba que las reformas necesarias para superar la
crisis fiscal de los gobiernos era la via de los ajustes estructurales; el modelo gerencial, a partir

de la OCDE, realiza proyecciones globales respecto de la necesidad de la reconstruccion de las

189 . . . . s, .. .z
El concepto de gobernacidn, diferente a gobierno y gobernanza, expresa mds cercania con la administracion en

cuanto a las intervenciones gubernamentales orientadas a metas mediante la gestion publica.
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capacidades administrativas del Estado, que si bien ya no tiene relacién directa con el
argumento del tamaiio del mismo, le animan en el apoyo e implementaciéon de las reformas
relativas a orientar su gestién con eficiencia y eficacia. En marco de estas modificaciones,
Aguilar Villanueva sefala que en la actualidad, existe un “desplazamiento del congreso de

Washington al conceso de la OCDE con el paradigma de la Nueva Gestion Publica”.**

La aplicacion de las reformas administrativas de los modelos gerenciales en México, no ha sido
exclusiva de los gobiernos de la alternancia, sus principios mas basicos, se pueden rastrear en el
sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado quien realizé diversos anuncios de modernizacién en la
administracién publica mexicana en el marco de las reformas estructurales; las estrategias,
programas y proyectos de modernizacién se mantuvieron con altas y bajas a partir de entonces,
sin embargo, es durante el sexenio de Vicente Fox que los principios del modelo gerencial se

buscaron incorporar en los proyectos de modernizacién administrativa de manera central.

111.VI1.] EL GERENTE PUBLICO Y EL CONTROL POLITICO.

La exaltacién de la figura del gerente publico se relaciona con el giro de atencién que propone el
modelo hacia los outputs de la gestidon, relacionados ahora de forma mas estrecha, con los
resultados del gobierno. En este sentido es que se plantea como rol del gerente publico, el
liderazgo de las burocracias para orientar su gestién hacia los resultados deseados. Siguiendo a

191 las caracteristicas idéneas de un gerente serdn “la capacidad creadora y

Sdnchez Ramos
discrecional con el fin de elevar la eficiencia y eficacia de una organizacién”, por lo tanto no
todo burdcrata puede y debe ser gerente pues la gerencia estara reservada a puestos de
mando, al nivel estratégico y no al nivel operativo. La argumentaciéon del autor, basado en

Donnely, coincide en sefialar que las tres tareas directivas del gerente publico seran: la

190 . . . sye R . . s. P sys
Aguilar Villanueva, Luis F. “Las politicas publicas recientes: una mirada” en Béjar Navarro, Raul. Las politicas

publicas en la alternancia mexicana. México, Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias UNAM, 2008, p.
40.
Ylsanchez, op.cit.,p. 184.
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administraciéon del trabajo y sus organizaciones; la direccién del personal y la gestion de las

operaciones.

Ante el debate de la autonomia gerencial planteada por la NGP Per Leagrid**?advierte que en el
marco de la dicotomia control politico-gerente publico se introduce una nueva problematica

relacionada con la difuminacién de los limites de responsabilidad y rendicién de cuentas.

111.VI.Il EL CIUDADANO COMO CLIENTE Y EL PRINCIPIO DE CALIDAD

La Nueva Gestidon Publica ha introducido el fendmeno conocido como clientelizacion del
ciudadano como medio para orientar la gestién al principio de calidad. La centralidad del
ciudadano “ocurre cuando éste pasa a ser sujeto activo de la deliberacién de los asuntos
publicos en lugar a su tradicional posicion como objeto y destinatario pasivo de la accién del

193 La concepcién de clientes, advierte de la necesidad de estandarizar procesos y

gobierno
mejorar metodologias que impacten la calidad de los servicios otorgados por la Administracion
Publica mismos que, se considera importante, evaluar mediante indicadores de calidad,
eficiencia y eficacia o incluso sondeos que recaben la opinién del cliente. El principio de calidez,
también se relaciona con el enfoque gerencial en base a la orientacion al cliente ya que, en la
Administracion Publica Tradicional (ATP), se contrasta la cortesia con la que los servidores
publicos, se dirigen a sus superiores jerarquicos en contraste con la arrogancia con la que se
comunican con los ciudadanos; en base a esta estructura jerarquizada que prevé la APT es que
la NGP advierte que se desenfocan los fines ultimos del servicio publico, en este caso la

sociedad y no los superiores jerarquicos; es asi que los principios calidad y calidez deben

orientarse hacia el cliente-ciudadano en busqueda de su satisfaccidon con el servicio.

192Leagrid, op.cit.

193Agui|ar, op.cit., p. 39.
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I1.VI.IIl EL MODELO GERENCIAL COMO PARADIGMA Y EL GOBIERNO DE LA
ALTERNANCIA.

El modelo gerencial, en realidad no fue producto de la administracién de Vicente Fox, como se
ilustré anteriormente, corresponde a un paradigma internacional cuyo antecedente en México
se ubica en la implementacidn de las iniciativas de modernizacién administrativa iniciadas por
los ultimos gobiernos del sistema de partido hegemdnico. Maria Elena Flores Orendain en su
contribucidon “Modernizacion de la administracién publica en la globalizacion” al libro “Politicas

7194 analiza la estrategia de modernizacién administrativa

publicas en el nuevo sexenio
comprendida de 1982 a 1994, como un periodo que resume los cambios estructurales que en
términos econdmicos politicos y sociales han dado forma a la estrategia de modernizacidn de la
administracién publica en México. Segun la autora, el principio de la reforma en nuestro pais ha
mantenido mas una tendencia eficientista mds proxima a la nocion tecndcrata bajo una

racionalidad econdmica mas que institucional.

Sin embargo es durante el gobierno del presidente Vicente Fox que el modelo permeo con
mayor facilidad y se estructurd en las propias iniciativas de politicas publicas. Lo anterior,
debido a la identificacion de su grupo de asesores y del propio Vicente Fox con el enfoque
gerencial por su experiencia en la iniciativa privada lo que facilité la asimilacién de las

proposiciones de la denominada cuarta ola en el terreno de la administracion publica.

111.V EL COMBATE A LA CORRUPCION DURANTE LA ADMINISTRACION DE VICENTE FOX

111.V.l BASES DEL PROGRAMA NACIONAL DE COMBATE A LA CORRUPCION Y FOMENTO
A LA TRANSPARENCIA Y EL DESARROLLO ADMINISTRATIVO PNCCFTDA.

La iniciativa de la administracion de Vicente Fox para combatir la corrupcion administrativa

desde las politicas publicas fue rdpidamente valorada como un acierto al menos por dos

Y"Martinelli Benedicto, José Maria. Politicas publicas en el nuevo sexenio. Plaza y Valdés, México, 2002.
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razones: por el reconocimiento de que la corrupcién administrativa es un problema publico en
el que el actor gubernamental debe intervenir, y porque la tendencia global democratica
orientada a los principios de gobernabilidad, define como una ruta deseable “orientar los planes

de conduccién y direccidn de los gobiernos al disefio e implementacion de politicas publicas”*®.

Las primeras acciones del gobierno de Vicente Fox parecian ir en sintonia con sus propuestas de
campafa, favoreciendo los dnimos ciudadanos en la alternancia y en el anunciado “nuevo
capitulo anticorrupcion”, muestra de ello fue, que apenas a cuatro dias de iniciada la
administracién y como parte una de las primeras decisiones gubernamentales por decreto
presidencial se cred la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la

1% como una estructura desconcentrada de la Administracion Publica

Corrupcién (CITCC)
Federal, coordinada por la Secretaria de la Funcién Publica. A esta instancia, actualmente en
funciones, se le encomendé la tarea de coordinar las politicas y acciones para prevenir y
combatir la corrupcién y fomentar la transparencia en las diversas dependencias y entidades de

la Administracion Publica Federal.

Una vez instalada la comisién, como parte del proceso que sentaria las bases del Programa
Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo PNCCFTDA, en 2001, con el objeto de hacer un diagndstico del estado de los
riesgos de corrupcion, se realizé un inventario de dreas criticas. Derivado de dicho diagndstico,
se implementan los denominados Programas Operativos para la Transparencia y el Combate a la
Corrupcién (POTCC) que debian orientarse a los procesos identificados como susceptibles a
actos de corrupcidn por el inventario de dreas criticas; los programas operativos puestos en
marcha en las dependencias publicas se orientaban a establecer acciones de mejora e

indicadores que debian ser seguidos por los Organos Internos de Control.

%Uvalle-Berrones, op.cit., pp. 37-68.

%8pyblicado el 4 de diciembre del 2000 en el Diario Oficial de la Federacién.
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Todas las acciones de la politica administrativa del sexenio, entre ellas la politica de combate a
la corrupcién, observaban en mayor o menor medida acciones de la Agenda de Buen Gobierno
(ABG) que se organizé en torno a seis lineas estratégicas: gobierno honesto y transparente;
gobierno digital; gobierno que cueste menos; gobierno de calidad; gobierno con mejora
regulatoria; y gobierno profesional. La Agenda de Buen Gobierno de la administracion de
Vicente Fox, se disefid en correspondencia a las tendencias mundiales de los criterios del “buen
gobierno” que el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), en su calidad
de organismos financieros, consideran como necesarios para lograr una gestion estatal de
costos financieros reducidos y cuyos criterios forman parte los denominados condicionamientos

para la otorgacion de créditos o para la renegociacion de las deudas.

Como parte de las modificaciones de base para el combate a la corrupcién, el gobierno de Fox,
se modificd y reorientd el enfoque de los Organos Internos de Control. El Nuevo Enfoque de los
Organos Internos de Control como eje rector de la estrategia anticorrupcién, colocaba el acento
en la implementaciéon de un enfoque preventivo como parte sustantiva del control y
abatimiento de las practicas corruptas al interior de la Administracién Publica Federal. Las
modificaciones de base para el combate a la corrupcién del sexenio, consideraban
” . ” . . . .,

tradicionales” las acciones enmarcadas por el enfoque correctivo favoreciendo la nocién de un

7197 que contempla entre otras medidas, la

“nuevo enfoque preventivo y de coadyuvancia
reorientacion de las Auditorias del cumplimiento normativo a la revision de procesos
sustantivos. Otro de los pilares del enfoque preventivo que dio forma y contenido a la politica
publica de combate a la corrupcién fue el Control Interno que se consolida durante la
administracién de Fox, como un medio de prevencién del soborno y de mejora de procesos
sustantivos. Es importante no perder de vista este aspecto en el analisis de la politica publica
anticorrupcién del sexenio, pues en base al citado Nuevo Enfoque es que se estructura el disefio

del Programa Nacional de Combate a la Corrupcidon y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo

Administrativo PNCCFTDA.

197 . .y . .. .
Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo en

Diario Oficial de la Federacion. México, lunes 22 de abril de 2002.
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111.V.Il ESTRATEGIAS Y LINEAS DE ACCION DEL PNCCFTDA.

Sobre la base de las anteriores acciones y modificaciones el 22 de Abril de 2002 a dos afios de
ocupar la presidencia, se publica el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a
la Transparencia y el Desarrollo Administrativo PNCCFTDA. El programa se basa sobre la
definicién de corrupcién como: “la violacidon de un deber por quien ostenta un cargo o cumple
una funcion determinada por un marco normativo, ocurrida con motivo del ejercicio del cargo o
del incumplimiento de su funciéon con el objetivo final de lograr un beneficio ajeno a dicho

ca rgo"lgg.

El diagndstico sobre el cual se estructura el PNCCFTDA parte del supuesto que existe una cultura
de la corrupcidn en el pais. Asi se expresa en la presentacion del programa cuando se advierte

que "la corrupcién es un fendmeno arraigado en buena medida en el tejido social, lo que

requiere actuar sobre las bases de la cultura y la educacién de la sociedad mexicana"'*’ o

cuando se anuncia como estrategia el fomento de una "Nueva cultura social de combate a la

1200

corrupcién"<. Este diagndstico, corresponde a un enfoque que se ha identificado desde la

corruptologia como perspectiva sociocultural, basada en el supuesto de “culturas propensas a la

corrupcién” o “individuos portadores de una cultura corrupta”?®..

Pomer?%, quien esta convencido de la existencia de una “cultura de la corrupcién” en el estudio
del caso argentino; retomando a Moore, considera que la cultura es “una especie de tendencia
implantada en la mente humana que exige conducirse de ciertas formas especificas adquiridas

7203 E| enfoque sociocultural, en Ila

por el hombre como miembro de ciertas sociedades
corruptologia contemporanea, recibe severas criticas en funcién del determinismo en el andlisis

de la corrupcién que conecta, de forma automatica y causal, al fenédmeno con una cultura

“®Ibid,
“Ibid.
*C1bid.
2%'E|ias, Norbert. “Conocimiento y poder” en Pomer, Ledn. La corrupcion. Una cultura argentina. Buenos Aires,
Leviatan, 2004.
202 .
Pommer, op.cit.
%|ias, op.cit., p. 21.
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especifica, proyectando a un sujeto incorregible cuyas practicas se encuentran, sin mas,
estructuradas por una especie de molde social. Ademas de que ésta perspectiva desenfoca
cualquier otro incentivo de corte institucional, estructural u organizacional en la expansion de la

corrupcién; las bases del enfoque desvirtian por completo cualquier iniciativa para su combate.

Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo, observa cinco objetivos: Prevenir y abatir practicas de corrupcion e impunidad e
impulsar la mejora en la calidad en la gestiéon publica, controlar y detectar prdacticas de
corrupcién, sancionar las practicas de corrupcidon e impunidad, dar transparencia a la gestién
publica y lograr la participacion de la sociedad, administrar con pertinencia y calidad el
patrimonio inmobiliario federal®®. Para la consecucién de dichos objetivos, el disefio contempla

diez lineas estratégicas que proyectan la ejecucién de treinta y tres cursos de accidn concretos.

Olivera Prado®® reconoce que las estrategias anticorrupcion pueden clasificarse en preventivas
y correctivas; dentro de las preventivas reconoce estrategias preventivo-disuasivas, preventivo-
educativas y preventivo-sistémicas; mientras que para las estrategias correctivas sefala pueden

ser de control recurrente, control posterior y punitivas.

Tomado como base la anterior clasificacion, se observa un disefio del PNCCFTDA claramente
comprometido con la prevencién, dentro del cual prevalece el nimero de estrategias que
proyectan lineas de accidon preventivo-disuasivas, que siguiendo la clasificacion de Olivera
Prado®®, son aquellas tendientes elevar los costos y los riesgos de la corrupcién frente a los
posibles beneficios sin incluir la sancién; en segundo orden, el programa prevé Ia
implementacion de lineas de accidn preventivo-sistémicas, orientadas a la optimizaciéon de
factores organizacionales y funcionales en las dependencias publicas y en tercera posicion lineas

de accion preventivo-educativas, descritas por el autor como aquellas dirigidas a Ia

204 . .y . .. .
Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo,

op.cit.
205Olivera, op.cit.
2% 1pid.
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internalizacién de los valores y las normas éticas y a la concientizacion sobre los prejuicios

econdmicos, morales y sociales que produce la corrupcién.

El enfoque preventivo sobre el cual se estructura el PNCCFTDA, tiene como antecedente el
Nuevo Enfoque de los Organos Internos de Control que proyecta una fiscalizacion —segun los
términos del programa- de coadyuvancia en contraste con lo que desde la politica se considera
un enfoque de fiscalizacion tradicional orientada a la sancidn. El desplazamiento del foco de
accion hacia una fiscalizaciéon preventiva como ruta privilegiada de la administracién en el
combate a la corrupcién, no sélo impacto la labor de los Organos Internos, sino que orientd el

207

cambio de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo SECODAM“"" a la Secretaria

208 SEP en 2003. La misidn de la Secretaria de la Funcién Publica se

de la Funcién Publica
establecié desde entonces en términos de abatir los niveles de corrupcién en el pais, dar
absoluta transparencia a la gestién y el desempefio de la APF e impulsar la mejora en la calidad
en la gestion publica; con la vision de que, la sociedad tenga confianza y credibilidad en la
Administracion Publica Federal. Los objetivos de la SFP quedaron definidos como: Prevenir y
abatir practicas de corrupcion e impunidad e impulsar la mejora de la calidad en la gestidon
publica, controlar y detectar practicas de corrupcién, sancionar las practicas de corrupcién e

impunidad, dar transparencia a la gestién publica y lograr la participacion de la sociedad vy

administrar con pertinencia y calidad el patrimonio inmobiliario federal.

Los pilares preventivos del PNCCFTDA coordinados en la Administracién Publica Federal por la
SFP como cabeza de sector, fueron de orientacién principalmente ética en un capitulo publico —
orientado a los servidores publicos- y otro privado orientado a los ciudadanos. El foco u objetivo
a impactar por las estrategias y lineas de accidn anticorrupcion fue los trdmites administrativos
y la metodologia privilegiada la administracién de riesgos. En correspondencia con los

diagndsticos arrojados por el PNCCFTDA que aluden a la supuesta cultura de la corrupcion®®

*Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 28 de diciembre de 1994.

*%Djario Oficial de la Federacién de 10 de abril de 2003.

2991 omnitz sefiala que el término “cultura de la corrupcion” se atribuye a Victor T. LeVine. Political corruption: The
Gahana case, Stanford, Hoover Institution Press, 1975. en Lomnitz, Clauido. Vicios publicos, virtudes privadas.
México, Miguel Angel Porria: Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000, p.227.
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imperante en México, se busca a través de la reivindicacion de la ética, reorientar la conducta
tanto de servidores publicos como de ciudadanos, hacia el “deber ser” y hacia el referente de lo
deseable a través de acciones como la implementaciéon del Cddigo de Etica de los Servidores
Publicos, dado a conocer en 2002 con el objetivo de emitir "reglas generales de conducta

sustentadas en los principios rectores del servicio publico"**°.

Este Cédigo basado en doce observables®! : bien comun, integridad, imparcialidad, justicia,
transparencia, rendicién de cuentas, entorno cultural y ecoldgico, generosidad, igualdad respeto
y liderazgo; fue suscrito por el Secretario de la Contraloria y Desarrollo Administrativo,
Francisco Barrio, como parte central de la estrategia preventivo-educativa de la politica
anticorrupcién del gobierno de Vicente Fox. Adicional al Cédigo de Etica, el PNCCFTDA prevé
como linea de accidn la elaboracién Cédigos de Conducta especificos de cada dependencia con
el objetivo de orientar mas focalizadamente la conducta del servidor publico de acuerdo a la
rama de sus funciones. El programa pretende hacer efectivo el Cédigo de Etica y conducta a
través de capacitaciones y sensibilizacion, mismos que pasarian a ser parte de los indicadores de

cumplimiento de las dependencias a los cuales darian seguimiento los OIC's.

El PNCCFTDA como parte de una estrategia preventivo-disuasiva, prevé la aplicacion de la
Mejora Regulatoria con el objetivo de reducir los costos de acceso o legalidad implicitos por la
carga normativa sobre todo en la realizacion de tramites administrativos y de esta manera
reducir la oferta del soborno de ventanilla; en este tenor se observa un disefio influenciado por
la escuela econémica de la agencia en su corriente desreguladora que se basa en la nocién de la
orientacion de servicio publico hacia el principal o ciudadania. Es frecuente que el andlisis de la
corrupcién en los tramites administrativos, se analice desde las relaciones principal-agente que,
-como se hace mencion en el capitulo primero- percibe a la corrupcién como el abuso del
agente de la posicidn que le encarga ocupar el principal -en este caso, la ciudadania- y supone la

violacién de las obligaciones aceptadas por el agente cuando asume el servicio publico y

1%ficio-Circular por el que se da a conocer el Cédigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracion
Publica Federal en Diario Oficial de la Federacidn del miércoles 31 de Julio de 2002.
211, -

Ibid.
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busque u obtenga de su ejercicio beneficios a sus intereses personales. La busqueda u
obtencidn de los beneficios personales del agente, generan costos o externalidades negativas al
principal; entonces la corrupcidn se convierte en potencial. Hablamos de corrupciéon en los
trdmites administrativos bajo el enfoque de la agencia cuando, los tramites -que suponen
regulaciones-, pueden abrir oportunidad a la aparicion de incentivos, tanto para los regulados
como para los reguladores, de realizar un acto de corrupciéon "creando un mercado en el que

los individuos negocian el grado de aplicacién de la norma"**2.

Desde la dptica sefalada, se disefia durante el gobierno de Vicente Fox una politica de mejora
regulatoria o mejor dicho, desregulatoria; orientada a reducir los costos de la formalidad o de
transaccion en la realizacién de tramites gubernamentales bajo una légica que reconoce que la
corrupcidén, no sélo supone el interés univoco del servidor publico desde la Iégica maximizadora
del beneficio personal, sino también se reconoce el interés del ciudadano para esquivar las
regulaciones en un escenario para el analisis conocido como equilibro de Nash. En situaciones
de equilibrio de Nash, el ciudadano, percibe como elevados los costos de acceso o formalidad
qgue pueden ser tanto econdmicos como no econdmicos, ademas estos costos los percibe como
negociables e innecesarios. Los costos que implica la realizacién de tramite pueden ser reales o
artificiales debido a un manejo del servidor que en base a una situacion de asimetria de la
informacion, incrementa artificialmente los costos; entonces la corrupcién manifestada
mayoritariamente en el soborno, se convierte en una alternativa para el ciudadano de reducir

dichos costos.

Partiendo del mirador de la agencia, el soborno en los trdmites administrativos -concebidos
como regulaciones del Estado-, tiene origen en al menos dos incentivos a decir de Vértiz**3: los
costos de transaccion y el disefio de la normatividad que regula la actuacién de los servidores
publicos que llevan a cabo el tramite del ciudadano. Dentro de este segundo incentivo, se
reconocen dos tendencias diametralmente opuestas; la primera que identifica la laxitud de las

normas como la responsable de los amplios margenes de discrecionalidad de los servidores

212Crozier, 1974, citado por Vértiz Galvan, Vértiz Galvan, op.cit., p. 308.

Byértiz, op.cit.
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publicos que benefician la culminacion de los actos de corrupcidn, y la otra que identifica el
exceso de regulacién que actua en detrimento de la eficiencia e incrementan los costos de

transaccion.

El disefio del PNCCFTDA guarda una notoria proximidad con ésta segunda corriente hacia la cual
dirige sus lineas de accidon. La corriente de la agencia para el analisis de los sobornos en los
trdmites administrativos, es el enfoque mdas empleado actualmente que sirve como plataforma
sobre la cual se disefia la arquitectura de las estregais de mejora regulatoria. El enfoque, segun

214 serrano Sanchez?'® entre otros, advierten que las

diversos textos, como el de Vértiz Galvan
estrategias tipicas que buscan reducir los incentivos del soborno en los trdmites desde la
agencia se basan en primer lugar en reducir la asimetria de la informaciéon y la mejora
regulatoria. De esta manera el PNCCFTDA, ha buscado, en consonancia con este enfoque;
proyectar estrategias disuasivas de caracter preventivo para reducir los costos de la formalidad
y disminuir los beneficios de la corrupcion, ello en sintonia con el objetivo nimero uno del
PNCCFTDA: prevenir practicas de corrupcion, con la estrategia segunda: Mejorar los procesos y

servicios publicos para lo cual proyecta lineas de accidén orientadas en marcha de la mejora

regulatoria.

En cuanto a la reduccién de la asimetria de la informacién el PNCCFTDA, se apoya en la ABG en
su rama Gobierno Digital como elemento que desincentive el incremento artificial de los costos
por parte de un servidor publico, ademads de prevenir tanto la oferta como la demanda de

corrupcidn al reducir el contacto directo del ciudadano y el servidor publico.

214 \sértiz Galvan, op.cit.

Serrano Sanchez, Jesus Antonio. “La politica oficial de combate a la corrupcién en México: una revisién” en
Andamios, México, v. 6, nim. 12, diciembre de 2009

215
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Si bien el disefio del programa, advierte como uno de los cinco objetivos "Sancionar las practicas

d||216

de corrupcion e impunida es posible clasificar Unicamente dos, de treinta y tres lineas de

accién contenidas en la politica, dentro del enfoque correctivo.

111.VI BALANCE

Para iniciar un balance sobre la labor anticorrupcion del gobierno de Vicente Fox, debe
reconocerse el hecho que disefiar e implementar un programa gubernamental para la
prevencion y castigo de la corrupcidon administrativa es un acierto de su administracién. En los
contextos contempordneos, gobernar mediante politicas publicas, como refieren Aguilar y otros
autores, serd considerado un acierto. La implementacién de politicas publicas -entendidas
grosso modo, como cursos de accidn orientados a la solucién de problemas publicos-; implica la
canalizacion de recursos publicos financieros, materiales y humanos que refleja la decisiéon de
accion del actor gubernamental para intervenir en la modificacién de cierto aspecto de la

realidad de manera focalizada.

El despliegue de acciones que supone la implementaciéon de una politica publica, tiene como
antesala un proceso de formulacidn. Es decir, no todos los problemas publicos pasan a ser focos
de accion gubernamental. En este sentido, es de reconocer que la tarea anticorrupcion desde
las politicas publicas en el contexto mexicano, no fue una tarea tradicional de los gobiernos por
lo que su problematizacion, su transito a la agenda publica, su posterior incorporacién a la
agenda gubernamental y su atencidn a través de una politica publica hasta el afio 2000 tiene un

buen mérito.

Sin desconocer la potencialidad que imprimié al combate a la corrupcidn, la coyuntura de la

alternancia, los cambios en las dindmicas democraticas y el contexto internacional; el gobierno

216 . .y . .. .
Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo,

op.cit.
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de Fox tuvo un acierto al incorporar esta labor al terreno de las politicas publicas. Coincidiendo

con Jiménez Trejo”*’ "

el disefio de la politica anticorrupcidn del gobierno foxista fue novedoso,
en el sentido de que asumia el problema como responsabilidad del gobierno federal,
comprometia por primera vez a todas las dependencias federales en la lucha contra la
corrupcién, estipulaba el liderazgo de la Secretaria de la Funcién Publica como “cabeza de
sector” en el combate a la corrupcion y buscaba la integracidon de los sectores sociales a esta

iniciativa del ejecutivo federal"**®.

No obstante, el reconocimiento del problema publico y la alineacidon de las dependencias
publicas al programa se debe sefialar que la intencionalidad esta lejos de posicionarse como un
indicador de éxito en el combate a la corrupcién. Es de reconocer que el Nuevo Enfoque
preventivo asumido como eje rector del PNCCFTDA, no mantuvo una correspondencia armdnica
con la aplicacién; fundamental en contextos de impunidad; de un enfoque correctivo (Ver anexo
VXI) lo que condujo a la actuacion ligera de la SFP en la aplicacion de sanciones (Ver anexo VI)
sobre todo en los niveles superiores de la jerarquia burocratica como debié haberlo hecho para
guardar correspondencia, entre las promesas de campana de Vicente Fox y las acciones
emprendidas. La tarea de combate a la corrupciéon del gobierno, pese su compromiso por
aplicar “castigos ejemplares”, no utilizé el mecanismo de la sancidon para hacer evidente el
compromiso con el fin de la impunidad, su fiscalizacion se concentrd en los niveles de baja
burocracia favoreciendo la corrupcién de alta nocividad permaneciera intacta desde el disefio

del programa.

Todo ello en buena medida patrocinado por un disefio de la politica publica anticorrupcion que
no representd precisamente una panacea en la materia y que de entrada representd candados
al combate a la corrupcion, ejemplo de ello, el abordaje del problema publico. EIl PNCCFTDA, en
detrimento de consolidar un auténtico “nuevo capitulo anticorrupcion”, optd por abordar el
problema de la corrupcién administrativa como un inmenso monolito que abarcaba todos los

niveles, expresiones y nocividades del fendmeno que de manera generalizada lo categorizaba

217 . ) . .
Jiménez Trejo, op.cit.

218,. . . .
Jiménez Trejo, op.cit.
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como un problema. Este abordaje, le representd a la politica publica de entrada, un limite
costoso para la sociedad. Varios autores se han pronunciado firmemente a favor de reconocer
que la corrupcién es un fenédmeno de niveles y que asi debe ser abordado por los Organos
Fiscalizadores; también estos autores coinciden con el hecho de que abordar
generalizadamente la corrupcién es un error conceptual llevado a la practica en detrimento de

una adecuada fiscalizacion.

Es un hecho incuestionable que “para erradicar la corrupcién habria que pensar radicalmente la

forma de abordar el fenémeno”?*°

, sin embargo la primera experiencia de combate a la
corrupcién como politica publica en México, desestimd este importante criterio que muchos
analistas han expresado con diferentes palabras durante varios afios. El PNCCFTDA no reconoce
los niveles de nocividad que puede alcanzar la corrupcion administrativa, por lo tanto tampoco
diferencia la aplicacion de las sanciones y no desplaza el foco de accion hacia la fiscalizacién de
los funcionarios ubicados en puestos clave sino todo lo contrario; pone en marcha la inmensa

magquinaria administrativa en prevenir, investigar, descubrir y sancionar el soborno de baja

escala.

El PNCCFTDA, sefiala expresamente como estrategia la construccion de una “nueva cultura

social de combate a la corrupcidon” parte de un diagndstico que entre otras cosas sefiala que "la

I 7220

corrupcién es un fendmeno arraigado en buena medida en el tejido socia por lo tanto

advierte sobre la necesidad “actuar sobre las bases de la cultura y la educacion de la sociedad

221 . . .z P
"%, Lo anterior es una aproximacién al fendmeno desde una lectura acotada del

mexicana
enfoque cultural que sesga el abordaje del problema publico y que pareciera estar inspirado en
la intension de desligar al nuevo gobierno de la magnitud que habia alcanzado la corrupcion

hasta entonces. La lectura parcial del enfoque sociocultural expuso Unicamente la cara

219 .
Ackerman, op.cit.

220Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo,
op.cit.
ibid.
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determinista de la perspectiva del analisis desenfocando errdneamente otros muchos incentivos

que favorecen la expansién de la corrupcion.

Como parte de la estrategia preventivo-disuasiva orientada a la disuasion del soborno en la
realizacién de los tramites administrativos que prevé el disefio del PNCCFTDA, se observa un
disefio elaborado desde el mirador de la corriente econdmica de la agencia. El enfoque del
principal-agente, para el andlisis del soborno durante la gestidon de un tramite gubernamental,
advierte en primera instancia un "abuso" por parte del agente -servidor publico- ,de la posicion
que le encarga ocupar el principal o ciudadano; sin embargo, también senala la existencia de un
determinado interés del regulado o usuario para la negociacién del grado de la aplicacién de la
norma en un escenario de exceso de regulaciones que eleva los costos de la formalidad,
mientras que otra corriente del mismo enfoque, advierte que las regulaciones laxas ofrecen
facilidades a los servidores de moverse al margen de las regulaciones o contar con un mayor
margen de discrecionalidad como sefiala Vértiz cuando refiere que los costos de la formalidad
se incrementan como consecuencia de leyes que en vez de garantizar la eficiencia, incrementan

. . 222
los costos de transaccion para el ciudadano®”.

Desde ambas corrientes subyace la necesidad de la aplicacién de la mejora regulatoria como
ruta idénea para reducir el soborno de ventanilla desde un diagndéstico que sefiala el disefio de
las normas como el principal incentivo del soborno. Otro incentivo reconocido por la agencia
gue potencializa la toma de la alternativa corrupta es la asimetria de la informacion que supone
gue el agente tiene acceso y conoce informacién diferente a la que posee o tiene acceso el
principal abriendo paso al oportunismo donde el agente, incluso pueda distorsionar u ocultar la
informacion. Este control y/o distorsion de la informacién por parte del agente que forma parte
de la organizacién administrativa encargada de gestionar el trdmite, genera un costo de
transaccion mas al individuo regulado, por lo que la reduccion de la asimetria de la informacion

se considera otro pilar anticorrupcién. Para ello se prevé la creacién de los Comités de Mejora

222 Vértiz, op.cit.
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Regulatoria Interna (COMERI), ademads del programa Lenguaje Ciudadano para disminuir la

asimetria de informacidn y la estrategia de Gobierno Digital.

En una realidad donde impera la impunidad, se requiere hacer cumplir las leyes y garantizar
gue quien no las cumpla sea sancionado sin importar su rango. En contextos permeados de
impunidad, es necesario introducir con mayor énfasis las estrategias correctivas. Desde el
enfoque econdmico de la teoria de la eleccidon racional, en la que los individuos toman
decisiones desde un andlisis costo-beneficio, y donde la evaluacion del riesgo tiene un referente
relacionado a la experiencia, se observa que la impunidad, reduce el costo de la ilegalidad y
beneficia la toma de la alternativa corrupta.El enfoque del programa hacia la prevencién, marcé
el rasgo mas representativo con el cual puede identificarse la estrategia anticorrupcion del
gobierno de Fox que, aun cuando el contexto requeria de medidas correctivas y urgentes en el
manejo del combate a la corrupcién. Lo anterior por al menos dos razones: por un lado para
favorecer la percepcion ciudadana de un verdadero cambio politico en el que se castigan los
actos de corrupcidn, y por otro, por que la sancién publica podria tener un efecto positivo para

desincentivar futuras practicas.

Las lineas de accién del Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo PNCCFTDA, son, junto con el Modelo Estratégico
para innovacion gubernamental, las mas altas expresiones de la orientaciéon de la
administracién de Vicente Fox por los preceptos de la Nueva Gestién Publica, lo que patrocino el
disefio de lineas de accidn, preventivo-sistémicas®?® (Ver anexo XVI) orientadas a la optimizacion
de factores organizacionales y funcionales en las dependencias publicas con la que se sentia
identificada y no del todo ajena dado los perfiles empresariales de los tomadores de decisiones
en materia administrativa. No son cuestionables los efectos positivos que la aplicacidon del
modelo gerencial puede atraer a la gestion publica, sin embargo, dentro de las implicaciones

mas cuestionadas del modelo se encuentra la reduccién del control politico a la figura del

223 A1 .
Olivera, op.cit.
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gerente publico en aras de la eficacia lo que en materia anticorrupcion, puede traer

implicaciones serias.

Dentro de las reformas acertadas de la administracion se encuentra sin duda el Servicio
Profesional de Carrera (SPC) publicado el 10 de abril de 2003 a través de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacidn Publica Gubernamental (LFTyAIPG) publicada en junio de 2002 asi como
la creacidn del Instituto Federal de Acceso a la Informacidén Publica Gubernamental, en menor
medida la firma del Acuerdo Nacional para la Transparencia y el Combate a la Corrupcién
(ANTCC) en 2001 y la creacién de la Comisidn Intersecretarial para la Transparencia y el

Combate a la Corrupcion CITCC en ese mismo afio (Ver anexo XIV).

En materia de combate a la corrupcién y fomento a la transparencia, la administracién de Fox
observa avances, pero también tropiezos importantes que lamentablemente actuaron en
detrimento de la profundizacion y consolidacidn de las estrategias anticorrupcién. Un ejemplo
de ello el Servicio Profesional de Carrera que pese a que pudo haberse implementado a mayor
profundidad, “abarca sélo cinco niveles escalafonarios, desde jefe de departamento hasta
director general (articulo 5 de la ley), deja completamente fuera a los empleados de los niveles

operativos, que son mayoria en la administracion publica”?*.

Las reformas no lograron disolver las zonas de confort de la corrupcién administrativa,
concretamente referidas a las jerarquias mds altas de la burocracia, sin mencionar a la clase
politica que también permanecié en su gran mayoria intacta por las acciones del gobierno
durante la administraciéon. La modificacién de Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo SECODAM por la Secretaria de la Funcién Publica, pudo haber sido potencial
para la politica anticorrupcidn si se hubiera aprovechado la coyuntura para dotarle de plena

autonomia; sin embargo, esta modificacidon parece estar mas vinculada a dar correspondencia

2Sarrano Sanchez, op.cit.,, p. 220.
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simbdlica a las propuestas de campafia que anunciaba “la consolidacién de nuevas instituciones

de combate a la corrupcion”.

El combate a la corrupcidon administrativa emprendido por Fox, alcanzd su critica maxima
cuando se hizo publico el caso del vinculo del servidor publico Nahum Acosta entonces Director

|ll

de giras de la oficina de la presidencia con el narcotrafico. Nahum Acosta era el “informante del

7225

|Il

Cartel de los Beltran Leyva, socios del “chapo” Guzman en la oficina del presidente desde la
gue informaba a éste grupo delictivo lo que en su interior sucedia. Esta noticia de inmediato
generd severas criticas, pues se consideraba inadmisible que sucedieran casos de corrupcion de
tales dimensiones cuando se anunciaba desde el inicio del sexenio, un reclutamiento por caza
talentos y se ponia en marcha una politica publica anticorrupcién a nivel Federal. Este hecho
continud desprestigiando la efectividad de los programas implementados en la materia sobre
todo cuando se dio a conocer que el “descubrimiento”, “no fue producto de investigaciones de
la inteligencia en materia de seguridad mexicana sino que fue producto de las operaciones de la

DEA en el pais”?*®

. Pese a que este caso en la escala de Herran se describe como un acto de
corrupcién de quinto nivel, el Juez Gédmez Martinez decide dejarlo en libertad “por falta de

elementos” en 2005.

111.VI.] ALTERNANCIA POLITICA, ¢COYUNTURA POSITIVA PARA EL COMBATE A LA
CORRUPCION?

El gobierno de Fox, ha generado diversas posturas entre los analistas respecto de si éste tuvo
condiciones adecuadas o no para implementar todos los cambios propuestos durante su
campafia. Un factor que profundizd la distancia entre los dichos y hechos del gobierno estuvo
enmarcado por el constante desencuentro entre ejecutivo y el legislativo, lo que al final se

convirtid en uno de los argumentos centrales del ex-presidente cuando se le cuestionaba sobre

*>Ravelo expone que "Los tentdculos del crimen organizado habian llegado hasta la residencia oficial de Los Pinos,
donde un discreto funcionario del drea de giras presidenciales-Nahum Acosta- era el principal espia e informante
de los Beltran Leyva, socios del Chapo Guzman" Ravelo, Ricardo. El reto de calderén y el nuevo mapa del
narcotrdfico. México, Grijalbo, 2007, .p. 20.
226 .

Reveles, op.cit., p. 66.
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los resultados de su gobierno, sin embargo para algunos analistas como Flores Olea, este
desencuentro representd el despegue de la independencia del poder legislativo del ejecutivo
como un escenario al que el presidencialismo nunca se enfrentd “por la rigida y automatica

sumision de ese poder en las largas décadas de gobierno priista”??’

En efecto, con la coyuntura politica del ailo 2000, el PRI dejo de tener a un candidato del partido
en el ejecutivo, pero ello no representd su salida de la arena politica ya que seguia conservando
importantes fracciones legislativas en el Congreso, gubernaturas y presidencias municipales
ademas de representaciéon amplia en los congresos locales; por ello se argumenta que el
gobierno de Fox esperaba que las elecciones intermedias de 2003, favorecieran con numeros de
curules obtenidas por el PAN la tarea legislativa de la administracion, dando paso a una

recomposicién de las fuerzas del Congreso, sin embargo no ocurrié asi.

La ausencia de acuerdos con las diversas fracciones partidistas estuvo presente en
practicamente todo el sexenio; lo que Fox sefialé como “el freno del cambio”, Luisa Béjar lo
describe como un escaso poder institucional para sacar a delante la agenda legislativa, aunado a
una limitada capacidad de para sacar adelante las reformas®?®, generando un contexto de

tensién y hasta rispidez en la relacién entre ambos poderes **°

La relacién de Vicente Fox y el congreso, segln sefiala Cortez”®, estd determinada por tres
limites que obstaculizaron la negociacién de la agenda de gobierno: la relaciéon Fox-PAN, las
estrategias del gobierno para que las reformas fueran aceptadas y la vida interna de los partidos

politicos. En cuanto al primer limite, el autor sefiala que el distanciamiento de Fox con su

227 , see RT] ;. . s Iy s P
Flores Olea, Victor. “Politicas publicas en México y la transicion moral y politica” en Béjar Navarro, Raul. Las

politicas publicas en la alternancia mexicana. UNAM, Centro Regional de Investigaciones Multidisciplinarias,
México, 2008, p. 67.

%13 agenda legislativa contemplaba la reforma a la Ley Federal del Trabajo, la reforma fiscal basada en la
propuesta del incremento del IVA en alimentos y medicina y la reforma energética basada en la iniciativa para
modificar los articulos 27 y 28 constitucionales.

229Béjar Algazi, Luisa. “El gobierno frente al congreso de la unién: éuna batalla perdida?” en Reveles, op.cit., p. 209.
Cortez Salinas, Josafat. “La relacion entre el poder ejecutivo y el poder legislativo. Una presidencia acotada” en
Reveles, op.cit., pp.227-252.
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partido es resultado de las tensiones generadas antes de conocer el resultado de las alecciones
presidenciales ubicando el antecedente en el proceso de negociacién de la gubernatura de
Guanajuato en 1991, posteriormente y quiza el conflicto mas representativo fue la estrategia
empleada para obtener la candidatura a la presidencia en la que influiria el manejo de “los
amigos de Fox” como estructura paralela al partido que resulté de amplia influencia en el

proceso de eleccidn interna.

La exigencia planteada por el momento politico, requeria modificaciones al armazén normativo
existente, muchas de estas modificaciones eran en alguna medida requeridas tanto por el
proyecto de gobierno de Fox, como por la propia coyuntura de la alternancia; sin embargo no
todos los cambios requerian de entrada la aprobacién de una reforma, por lo que éste elemento
no es contundente para referir condiciones adversas al ejercicio del gobierno. El gobierno de
Fox, si bien encontrd obstdculos mayores derivados de la falta de acuerdos del Congreso, éste

tampoco se agotd en propuestas, al menos en el caso del combate a la corrupcion.

El gobierno de Vicente Fox, si bien operaba en condiciones de gobierno dividido; contaba con
una legitimidad amplia que le ofrecié el “bono democratico”, referido al respaldo y aprobacion

social®*

qgue, pudo convertirse en el elemento impulsor de las reformas profundas, en este
sentido, la bibliografia revisada advierte sobre el importante papel que tuvo en el cambio de
gobierno, el reconocimiento del triunfo del candidato por la oposicion. Dicha legitimidad de

22 juspiciada en buena medida, por un proceso electoral no

origen poco usual en el pasado
cuestionado. Otro elemento que se considera una ventaja politica de los inicios del gobierno de
Fox, fue la estabilidad econédmica de la cual habian carecido sus antecesores y que pudo haberse
proyectado, mas que en subejercicios, en mayor inversién o gasto social y no en subejercicios

como los presentados por la administracion.

Zlyjicente Fox, en las elecciones del 2 de Julio del 2000, tomdé una distancia del candidato del PRI Francisco

Labastida Ochoa de 6.4 puntos porcentuales, el candidato de alianza por el cambio obtuvo cerca de 16 millones de
votos representando el 42,5 por ciento de la votacion.
2325 7+ .

Béjar, op.cit., p. 210.
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Es por ello que existe un debate de posturas que oscila entre aquellos que consideran que la
administracidn de Vicente Fox contaba con los elementos necesarios y propicios para encaminar
un verdadero cambio o bien, que las condiciones no fueron nunca las mas favorables para
siquiera debatir dichas reformas. Bolivar, advierte que el gobierno de Fox se enfrentd a los
problemas propios de un gobierno de alternancia, que por falta de pericia en la arena politica y
novatez, resultaron en obstaculos y tropiezos que alejaron al gobierno de Fox de sus
objetivos®®. El autor sefiala que las alternancias, en si mismas, plantean nuevos problemas que
van, desde la configuracion de nuevos pesos y contrapesos con los otros poderes y con los otros
factores reales de poder, hasta el hacer sensible un cambio en la percepcidon de los ciudadanos,
gue de facto es imposible, dadas las diversas expectativas de lo que un verdadero cambio
significa. En términos de la labor anticorrupcién, puede sefialarse en base a los indicadores
correspondientes (Ver anexo IV,V ), que el anunciado cambio no fue sensible a la percepcion de
los ciudadanos que se proyectd en una tendencia sostenida del IPC del 2000 al 2006 similar a la
obtenida en periodos anteriores en los cuales no se habia implementado una politica publica de
combate a la corrupciéon comparable con la que el gobierno de Vicente Fox puso en marcha. Las
intervenciones anticorrupcion tampoco se vieron reflejadas en los indicadores de
gobernabilidad del Banco Mundial que califican los resultados en la materia de los gobiernos en

los que México continud manteniéndose debajo de la linea aprobatoria de los 50 puntos.

El gobierno de Vicente Fox, pese a las reformas implementadas y las acciones anticorrupcién
puestas en marcha, no llegd al puerto que su discurso “del cambio” presenté como meta a la
ciudadania. Su administracion se enfrentd a los escdndalos de corrupcién conocidos
publicamente como “los amigos de Fox”, asociacion civil dirigida por dirigida por Lino Korrodi,
por supuestas irregularidades en el financiamiento de su campafa por superar los montos
maximos recibidos y las presuntas aportaciones ilicitas realizadas desde el extranjero; otro
escandalo que erosionaba velozmente la “imagen moral del candidato” proyectada en campafia
fue el caso de la fundacién “Vamos México” dirigida por Martha Sahagun que dejé ver que la
filantropia no era un asunto apolitico sino todo lo contrario, a esta asociacion se le formularon

serios cuestionamientos relacionados con sus finanzas, sobre todo con los “donativos” que

*3Bolivar Meza, op.cit., pp. 273-295.
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recibia y el destino de los mismos. En la lista de escandalos también se encuentra el famoso
“toallagate” hecho publico mediante una relaciéon de gastos que se habian empleado en las
cabafias de Los Pinos y que mostraban cifras absurdas para la compra de toallas, sabanas,
cortinas etc., que dejaban ver todo excepto el ejercicio de la racionalidad de la austeridad en el

manejo de los recursos publicos.

Otro elemento que actud en menoscabo de la postura oficial anticorrupcion fue la ligereza con
la que el gobierno actuaba frente a las demandas de sancién de las actividades presuntamente
ilicitas de los hermanos Bribiesca -hijos de Martha Sahagun- a quienes se les acusaba de trafico
de influencias por una Comisidn investigadora del Congreso y que pese a la entrega de evidencia
en su contra, el ejecutivo decidid no emprender ninguna accidn en su contra bajo el argumento
que las comisiones investigadoras sélo deben actuar bajo sospechas hacia servidores publicos u
organizaciones del Estado, pero no para iniciar indagaciones o pesquisas particulares, a esto se
sumo la critica de una supuesta “contaminacion” partidista de la investigacion. Las conclusiones
de la Comision investigadora recomendaban investigar a los funcionarios de la SFP que podian
estar involucrados en el otorgamiento de beneficios a los hijos de Martha Sahagun de Fox sobre
todo aquellos relacionados con adjudicaciones irregulares, créditos y servicios; también se
recomendd que se pusiera en marcha la auditoria correspondiente a las empresas sospechosas
por parte de la ASF. Estos hechos contrastan profundamente con las promesas de campana de

Vicente Fox de “atrapar peces gordos” y “actuar sin discrecionalidad o favoritismos”.

Las rupturas politicas del gobierno se agudizaron al grado que el congreso le daba la espalda al
término de su lectura del Cuarto Informe de Gobierno que daba muestra del debilitamiento del
actor presidencial que ya no contaba mds con un apoyo medidtico que frenara su desgaste
publico. La administracién de Fox, se encontrd con el realismo institucional, con la realidad
politica que hizo que ciertos liderazgos fueran infranqueables, la disposicién al dialogo no fue la
via para lograr negociaciones, pronto la arena politica manifestaba hostilidades que impidieron
que el timén virase de acuerdo a un plan y tuviera rumbo estable. Lo que antes fue una de las
piezas claves del que voy a permitirme expresar como carisma, su lenguaje, a veces espontaneo,

a veces disefiado por algln experto en mercadotecnia politica, se convirtié en una mala seial
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gue advertia contradicciones, falta de capacidad para consensar que reprobaba las minimas

exigencias del desempefio publico de la institucidon presidencial.

Otra ruptura sin duda, se dio entre la opinidon publica, los medios de comunicacién y el gobierno
de la alternancia; la que antes habia sido pieza fundamental para su eleccién como presidente
en el 2000, su relacién con los medios, al final de sexenio dejaba ver todo su desgaste pues,
medios de todo tipo, mostraban a la luz publica no sélo sus errores y omisiones en la labor de
gobernar, sino que incluso se experimentaba una tendencia de los medios a ridiculizar al
presidente por ejemplo cuando se refiridé a José Luis Borgues o cuando lucié las famosas “botas
de charol” en su visita al rey de Espafia, las criticas por su manera de saludar al Papa, el error de
la “republica de Checoslovaquia”, la grabacién de la llamada telefénica a Fidel Castro entre

otros incidentes.

A lo largo del gobierno de Vicente Fox y sobre todo cuando éste concluyd, era evidente que la
alternancia era una condicion necesaria pero insuficiente para acelerar los cambios politicos y
econémicos que el pais sigue necesitando®. Tal vez la expresién mas comun para describir el
primer gobierno de la alternancia siga siendo que éste "no estuvo a la altura de su

responsabilidad histérica"?*”

, lo que es un hecho que la coyuntura politica que representé la
alternancia, en términos de la labor gubernamental de combatir a la corrupcion, no tuvo el
fuerte impulso que se planted al inicio y las transformaciones en la materia no pueden
equiparase con lo que representaria un nuevo capitulo de combate a la corrupcién para el pais
que si bien, experimento avances en materia de transparencia, continua siendo un hecho que

no se aprovechd la coyuntura politica del momento para establecer auténticos mecanismos

anticorrupcién.

234 , .

Bolivar, op.cit., p. 278.

25 Rocha, Ricardo. “El espejismo  democratico”. Obtenida el 15 de Enero de 2011 de
http://www.eluniversal.com.mx/columnas/66438.html.
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CAPITULO IV.- EL COMBATE A LA CORRUPCION DESDE LAS POLITICAS PUBLICAS
DURANTE LA ADMINISTRACION DE FELIPE CALDERON HINOJOSA

IV.l LAS ELECCIONES PRESIDENCIALES DE 2006

IV.I.. CAMPANAS ELECTORALES: COMUNICACION POLIiTICA, EL DISCURSO
ANTICORRUPCION Y LA POLITICA DE LA CONFIANZA.

La eleccion interna del Partido Accidn Nacional, favorecid la postulacion de Felipe Calderdn
Hinojosa como candidato oficial para competir en las elecciones presidenciales de 2006.
Santiago Creel Miranda, Secretario de Gobernacidn durante el gobierno de Vicente Fox,
también se postulé como candidato, sin embargo, las fuerzas politicas internas a su partido no
lo favorecieron, como tampoco favorecieron las aspiraciones presidenciales de Martha Sahagun
de Fox. Por parte del Partido de la Revolucidn Democratica, resultd electo Andrés Manuel Lépez
Obrador, quien poco antes habia enfrentado un proceso de posible desafuero en su contra por
las controversias del asi conocido predio “El Encino” mientras era Jefe de Gobierno del Distrito
Federal y posterior a la turbulencia politica generada por la aparicion de los

» 236

“videoescandalos protagonizados por René Bejarano y Carlos Ahumada. El Partido

Revolucionario Institucional postulé a Roberto Madrazo para competir en las elecciones.

. ~ , . . ~ .. 2
El equipo de campaina de Lopez Obrador tuvo una composicién singular que sefiala Trujillo ¥

estuvo compuesta por las llamadas redes ciudadanas en las cuales no predominaron los cuadros
organicos del perredismo clientelar, sin embargo en sus filas también perfilaban otros dirigentes
nacionales del PRD como Jesus Ortega quien fungid como coordinador de campana del
candidato de la que se denomind “Coalicion por el bien de todos”. La campafia de Lépez
Obrador, dirigida por Ortega tuvo una estrategia que tenia por objetivo consolidar la presencia

del candidato en las diversas poblaciones del interior de la republica y no sélo dentro de las

236 . / . . . . . P
En este videoescandalo el empresario argentino Carlos Ahumada fue filmado mientras entregaba 45 mil délares

al perredista René Bejarano.
237TrujiIIo Bolio, Mario. “Crispamiento politico en la renovacion de los poderes” en Sirvent, Carlos. Disputa
electoral.FCPyS-UNAM, México 2006.
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demarcaciones de las 16 delegaciones que componen el Distrito Federal. Para ello Lépez
Obrador, orientado por Ortega, realizaba intensos viajes para tomar plazas o foros como
escenario de promocion de su plataforma electoral caracterizada por un acento en la agenda
social del gobierno. En efecto, la comunicacidén politica en campafia de Lépez Obrador se
concentré en un discurso que exponia a la justicia social como vehiculo de bienestar donde el

empleo, la educacidn y el ingreso se convirtieron en las banderas de su campafia.

La plataforma electoral de Lopez Obrador, tenia como primer objetivo impactar a los sectores
de escasos recursos y sus discursos de basaron en propuestas de campafia como la colocacién
de precios de garantia en granos, la disminucién del costo de la gasolina, luz y gas y en la
promocién del crédito sobre todo para el campo. La estrategia de campafia de Lépez Obrador se
dirigié a captar los votos generados por la expectativa por el incremento del ingreso familiar
gue generaria su discurso que también se concentrd en la mejora de servicios de salud y en la
austeridad del gobierno. Como puede observarse, la comunicacion politica de la campafa de
Lépez Obrador, no se identifica con la proyeccién del combate a la corrupcién y tampoco con

fuertes criticas a ella tal vez por las implicaciones del caso Ahumada.

En la plataforma electoral de Felipe Calderén, tampoco era sustantivo el combate a la
corrupcién; de hecho, su comunicacién politica no ofrecia elementos que pudieran develar un
compromiso electoral de continuar con la estrategia emprendida por el gobierno de Vicente
Fox. La bandera de campafiia para Calderdn fue en todo momento el empleo, lo anterior sefialan
Camarenay Zepeda238, fue sugerencia de Dick Morris quien realizé aportaciones sustantivas a la
campana de Vicente Fox en las elecciones del 2000. Morris, sefiala Zepeda, fue el principal
arquitecto de la campaiia del empleo de Calderén quien recomenddé continuar por la via

econdmica su posicionamiento politico y abandonara la estrategia “manos limpias”.

Entre los asesores de campafa destacd Juan Camilo Mouriiio y José Sold Reché, este ultimo

como consultor de imagen y publicidad, misma que se compuso segun Trujillo por siete spots

238Camarena, Salvador y Zepeda Patterson, Jorge. El Presidente electo. Planeta, México, 2007, p. 114.
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“cuyo propoésito fue establecer una difusién proselitista en los medios de comunicacién con
evidentes contenidos calumniosos a Lépez Obrador de donde surge el famoso slogan: “Lépez

Obrador, un peligro para México”?*’

. Siguiendo la recomendacién de Morris de posicionarse por
el dmbito econdmico; el equipo de campafia de Calderdén - al que se incorporaba Josefina
Vazquez Mota-, se concentrd en transmitir “la sensacion de estabilidad econdmica del proyecto
de gobierno, versus, riesgo de deuda, inestabilidad, crisis y peligro”**° derivado del proyecto de
Lopez Obrador. Lo anterior que se proyecté en el "slogan de los ladrillos. En él, unas manos van
poniendo uno sobre otro ladrillos que tienen leyendas como: segundos pisos, pensiones,
distribuidores y concluye preguntado éCémo pago Lopez Obrador cada una de esas cosas?,
respuesta: se endeudo con voz en off que anuncia que AMLO triplico la deuda del DF"?4,
Mientras que Lopez Obrador buscaba impactar con su campafia a los sectores populares,

Ill

Calderdn, aun cuando se autonombrd para fines electorales el “candidato del empleo”, buscaba

impactar en realidad la clase media mas que popular, el empresariado y los diversos grupos

catdlicos del pais seglin sefialan Camarena y Zepeda®*.

Pese a que el combate a la corrupcién en la comunicacién politica en las campafias electorales

de los tres candidatos con mayores posibilidades de obtener el triunfo en los comicios, no

representd un elemento distintivo; durante las campafias se hizo presente una dindmica de

competencia basada en lo que se conoce como la “estrategia de desprestigio”. Esta estrategia -
. . . 243 . s

tan popular en un contexto que se ha caracterizado por lo que Villoria®™ denomina la politica de

la confianza, fue un comun denominador en las estrategias electorales de los candidatos dando

lugar a lo que después se conoceria como la “guerra sucia”.

En las estrategias impulsadas desde las campafias electorales que suceden en el marco de la
politica de la confianza, se evidencian los cambios en la forma de la competencia politica bajo el

reconocimiento de la importancia del capital simbdlico de la reputacidon y la imagen de los

239TrujiIIo, op.cit.,, p. 119.
240 Trujillo, op.cit., p. 117.
*'Camarena y Zepeda, op.cit., .p. 115.
242 .
Camarena y Zepeda, op.cit.
243\ ,. . .
Villoria, op.cit.
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candidatos. En este escenario de visibilidad politica, aduce Villoria, la promocién de una imagen
de honestidad de un candidato se complementa con la estrategia del desprestigio la imagen del
rival. El contexto de politica de la confianza caracterizada por la necesidad de proyectar una
imagen honesta del candidato trae consigo estrategias que tienen que ver con "la exposicion de

la ética propia y la denuncia de la corrupcién ajena”***

como estrategias de competencia
electoral sin embargo, advierte el autor, esta tiende a confundir el escandalo politico con sacar

a la luz publica casos de corrupcion.

Bajo este contexto, se desarrollaron las campafias por la contienda electoral de 2006 y asi como
Lépez Obrador enfrentd las consecuencias de los famosos “videoescandalos”, Felipe Calderdn
también enfrenta a ellos durante su campafia, cuando se da a conocer el caso que fue
nombrado por la “Coalicion por el bien de todos” como “el cuifiado incomodo” referido a Diego
Hildebrando Zavala a quien se sefialaba como corrupto por estar inmerso en negocios

presuntamente turbios que involucraban la asignacion de contratos de PEMEX.

Es asi que la lucha politica por las elecciones presidenciales de 2006, estuvo caracterizada por la
puesta en marcha del desprestigio como estrategia, mas que el posicionamiento de las
propuestas politicas de campafia y se concentrd en emprender un movimiento que justificado
en la visibilidad de lo publico, derivo en la emisiéon de la que se conoce en el marketing como

“propaganda negra” o “guerra sucia”.

IV.1.11 LOS CONFLICTOS POST-ELECTORALES

El elemento representativo del conflicto poselectoral de las elecciones federales por la
Presidencia de la Republica del 2 de Julio de 2006, queda reflejado en los resultados de las

votaciones cuya diferencia se mantuvo por debajo del punto porcentual, colocando a Felipe

**Villoria, op.cit., p. 75.
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Calderén con un 36.7% de la votacion y a Andrés Manuel Lépez Obrador?**con un 36.1%. Dichas
cifras alimentaron el argumento de Lépez Obrador para llamar al movimiento nombrado “voto
por voto” justificado en la impugnacién del candidato por un presunto fraude electoral. El
segundo argumento de Lépez Obrador para cuestionar el resultado de las elecciones, son cifras
y tendencias arrojadas por las encuestas de preferencia ciudadana mediante diversos estudios

de opinion donde Trujillo**®

sefiala que dichos estudios para Marzo de ese afo, colocaban en la
delantera a Lopez Obrador con porcentajes que se establecieron entre el 35 y 38%, mientras

que a Calderén*’le otorgaban de un 31 a 32%.

Con este panorama, el resultado de las elecciones presidenciales del 2 de Julio del 2006 fue
objeto de diversos conflictos post-electorales dada la cercania porcentual entre los candidatos
de Accion Nacional y “Coalicion por el bien de todos” que representd nuevamente sospechas de
fraude, impugnaciones y conflictos. Es asi que la Coalicion impugna los resultados presentados
por el (IFE) ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién. El procedimiento
realizado por el (TEPJF) para dirimir la disputa electoral que inicio en julio, tenia como tiempo

limite para finalizar el 5 de Septiembre?*2.

Andrés Manuel Lépez Obrador comienza con las movilizaciones en contra del presunto fraude
electoral exigiendo la apertura de los paquetes de actas electorales y el recuento voto por voto,
haciendo un llamado a lo que llamd la resistencia civil pacifica. Ante estas movilizaciones y
plantones realizados en centro de la ciudad, Carlos Abascal quien fue el sucesor de Creel en la
Secretaria de Gobernacién, respondié con amenazas al PRD de perder su registro, aunque las
movilizaciones nunca alcanzaron niveles preocupantes de violencia, calificaban de ilegitimo el

gobierno de Felipe Calderdn Hinojosa promoviendo la inestabilidad en el pais.

245Lc'>pez Obrador fue electo Jefe de Gobierno del Distrito Federal del 2000 al 2006, ademas fue candidato por la

gubernatura de Tabasco en el 94 donde fue presidente del PRD para posteriormente en el 96 ser electo presidente
nacional de su partido.

246TrujiIIo, op.cit., pp. 104-136.

Calderdn fue secretario de Energia, candidato por la gubernatura de Michoacdn, diputado federal y presidente
del PAN.

248TrujiIIo, op.cit., p. 124.

247
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El 5 de agosto el Tribunal decide iniciar el recuento de los votos por unanimidad, sin embargo
este procedimiento se realizé sélo en 11 mil 839 casillas por lo que Lépez Obrador hace un
llamado a "purificar la vida politica del pais" incrementa el tono de la resistencia por la supuesta
convalidacion del fraude electoral por parte del Tribunal. Lo anterior fue la antesala para que
Lépez Obrador presentara la “Convencidon Nacional Democrdtica” el 16 de Septiembre donde

7249 an contraste con un

queda plasmada su controvertida propuesta de “presidente legitimo
usurpador refiriéndose asi a Felipe Calderdn. Los plantones en la ciudad de México fueron
calificados como desestabilizadores para orden politico y pese a las criticas posteriores, el

movimiento continuaba, sin embargo, éste iba perdiendo impulso y apoyo.

IV.Il EL COMBATE A LA CORRUPCION EN LA AGENDA GUBERNAMENTAL DE FELIPE
CALDERON

Al término de la contienda y luego de un largo proceso de impugnaciones que continuara
después del pronunciamiento del Tribunal de Justicia del Poder Judicial de la Federacion TEPJF,
gue calificaba a la eleccion como valida, el gobierno de Felipe Calderén enfrentaba de entrada
un reto de legitimidad muy serio, ya que en contraste con su antecesor, la elecciéon habia sido

cuestionada fuertemente al grado de hacer llamados a la resistencia.

Los comicios de 2006, permeados de conflictos y acusaciones de fraude, marcaron la
administracién de Calderdn, que al no contar con el “bono democratico” del anterior presidente
y al quedar con una aparente “legitimidad acotada”, encontraba la arena politica polarizada.
Pese a la anterior turbulencia, ciertos sectores permanecian ofreciendo apoyo a Felipe Calderén
como presidente; tal es el caso del sector empresarial que apoyaba la campafia de Calderdn
dada su estrategia econémica orientada por su grupo de asesores quienes se enfocaban en

aproximar a sus rivales a una imagen de “inestabilidad, crisis y deuda publica”. Es de esta forma,

**Convencién Nacional Democratica. Convocada por Lépez Obrador el 16 de Septiembre de 2006. Obtenida el 11

de Noviembre de 2011 de http://www.unidad.org.mx/unidad_old/secciones/documentos/res_cnd.html.
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hasta cierto punto natural, que el sector empresarial haya sido uno de los principales pilares de
apoyo a Calderdn durante el inicio de su administracién; ademas que varias figuras de su
gabinete y grupos de asesores, permanecian asociadas al sector empresarial, como Mourifio

cuya familia representa un sector importante industrial en Campeche, entre otros casos.

Durante el ejercicio de la administracién de Calderdn, el dmbito econdmico producto de la crisis
financiera mundial se convirti6 en una las tareas que mas atencidn requeria de la
administracién, la generacién de empleo habia sido desde campafa anunciada como la principal
prioridad de gobierno por lo cual, la seleccién del gabinete econdmico debia ser especialmente
seleccionado por el ejecutivo. Es un hecho que el arquitecto de la politica econdmica del
gobierno de Calderdn fue Agustin Carstens, designado desde los primeros momentos de su
administracion como coordinador de la politica econdmica, sefiala una crdnica de Fernandez
Menéndez?*°.La eleccion de Carstens en la Secretaria de Hacienda, siguiendo al autor; se explica
por la confianza que proyectaba al mercado internacional que ademas contaba con amplia
experiencia en el FMI donde era un actor importante para toma de decisiones de esta

organizacion.

Continuando con la seleccidn del gabinete, Calderéon nombra a Eduardo Sojo como Secretario de
Economia, funcidn que ya habia desempefiado a nivel Estatal en Guanajuato; Sojo fue en algun
momento, actor clave en el gobierno de Vicente Fox, ademds de ser de los primeros
funcionarios en respaldar la candidatura de Calderén sobre las especulaciones de Martha
Sahagun de Fox y Santiago Creel lo que pudo haber generado distanciamientos con Fox, y
acentuando la ruptura ideolégica con Muioz en la Oficina de Innovacién Gubernamental segun

advierte Fernandez Menéndez.

Javier Lozano en la Secretaria de Trabajo tenia una responsabilidad mayuscula dadas las
expectativas generadas por el “candidato del empleo”; Lozano quien a decir de Fernandez

Menéndez, era amigo cercano de Calderdn en la Escuela Libre de Derecho, se separd del PRI

*%cernandez Menéndez, Jorge. Calderdn presidente. La lucha por el poder. Grijalbo, México, 2007, p. 284.
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para apoyar la precampana de Felipe Calderdn, asi mismo se destinaria a Luis Téllez en
Comunicaciones y Transportes, Georgina Kessler en Energia y Francisco Ramirez Acufia en
Gobernacion. En la Secretaria de la Funcién Publica se colocé en un primer momento a German
Martinez Cazares que fue posteriormente sustituido por Salvador Vega Casillas en 2007 quien
renuncia el 14 de Diciembre de 2011 para postularse como Senador y cuyo cargo fue tomado

por Rafael Morgan Rios.

Tal como se operd en el gobierno de Vicente Fox, Calderdn tenia en la Oficina de la Presidencia
a los actores mas influyentes del diseiio de la politica del gobierno dénde Camilo Mourifio se
encontraba al frente. Por ello, en un primer momento, Mourifio no era ubicado como titular de
alguna secretaria pues éste debia seguir disefiando las politicas internas del gobierno de
Calderén. Como se sefialé anteriormente, el combate a la corrupcién no se considerd un
elemento sustantivo de la plataforma de Calderén y tampoco durante el inicio de su gobierno
representd una prioridad; muestra de ello es que la Secretaria de la Funcion Publica operd dos
afios con un programa anticorrupcién caduco correspondiente a la anterior administracion
hasta 2008, cuando se publica oficialmente el Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,

Transparencia y Combate a la Corrupcion PNRCTCC (2008-2012).

IV.IIl EL COMBATE A LA CORRUPCION DURANTE LA ADMINISTRACION DE FELIPE
CALDERON

IV.I11.1 LA ACTUACION DE LA SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA

Felipe Caderdén coloca al frente de la Secretaria de la Funcién Publica a German Martinez
Cazares, quien ocuparia el cargo hasta el 27 de Septiembre de 2007. Martinez Cazares, abogado
de formacién, contaba con amplia experiencia politica dentro de Acciéon Nacional siendo
Diputado Federal y Coordinador adjunto del partido; sin embargo se cuestionaba su experiencia
en la materia encomendada. La Secretaria de la Funcién Publica, en continuidad con la politica

anterior, permanecio alejandose de la via de la sancién para posicionarse en el cardcter
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preventivo de las acciones de la dependencia para el cumplimiento de su objetivo

encomendado desde su creacion en 2003.

En este tenor las Normas de Control Interno (NCI) en el dmbito de la Administraciéon Publica
Federal, publicadas el 27 de Septiembre de 2006 en el Diario Oficial representaron la
institucionalizacién del denominado Nuevo Enfoque de los Organos Internos de Control. Es
entonces que la Secretaria de la Funcidn Publica coordina el cumplimiento de las cinco Normas
de Control Interno que son: ambiente de control, evaluacién de riesgos, actividades de control,
informacion, comunicacién y supervision. La implementacion de las Normas de Control Interno,
no responden a una idea original de la Secretaria de la Funciéon Publica, sino que su
incorporacién a la Administracién Publica Federal responde a una tendencia mundial en la cual
tampoco México se colocé a la vanguardia, de hecho las NCI surgen del denominado informe
COSO (Committee of Sponsoring Organizations) publicado en Estados Unidos en 1992. Dicho
informe exponia el control interno como un proceso que impacta positivamente la eficienciay la
eficacia de la administracién, ademas de ser ponderadas internacionalmente como un elemento

gue coadyuva a la deteccion y prevencién de la corrupcion.

En este tenor, la Secretaria de la Funcién Publica observaria que las dependencias establecieran
y mantuvieran un adecuado Control Interno Institucional entendido como "El conjunto de
medios, mecanismos o procedimientos implementados por los titulares de las dependencias y
entidades, y de la Procuraduria General de la Republica, asi como por los demas servidores
publicos en el dmbito de sus respectivas competencias, con el propdsito de conducir las
actividades correspondientes hacia el logro de los objetivos y metas institucionales; obtener

informacién confiable y oportuna, y cumplir con el marco juridico aplicable a las mismas" *.

Los controles, en base a las Normas Generales de Control Interno NCI, se dividian en tres:

preventivos, detectivos y correctivos. Los preventivos tienen como objetivo, “anticiparse a la

251 . . . .. .y
Acuerdo por el que se establecen las Normas generales de control interno en el dmbito de la Administracidn

Publica Federal en Diario Oficial de la Federacidon. México, miércoles 27 de septiembre de 2006.
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posibilidad que ocurran situaciones no deseadas, mientras que los detectivos operan en el
momento en que los eventos o transacciones estan ocurriendo, por su parte los correctivos

722 Un hecho interesante es que,

identifican, corrigen o subsanan alguna omisién o desviacidn
desde las NCI, se consideran a los controles correctivos como de menor grado de efectividad. De
esta manera comienzan a orientarse recursos en formas de revisiones del Estado que Guarda el
Control Interno y Auditorias para dar seguimiento de las NCI continuando con la linea del
enfoque preventivo. Para el cumplimento de la Primera Norma de Control Interno, se advierte
gue las dependencias deberan observar la integridad y los valores éticos, con lo cual se hace un
llamado a que la organizacién conozca y se apegue a los Cédigos de Etica y de Conducta

aplicables, mientras que la Quinta Norma, se refiere a contar con sistemas de informacion

adecuada relacionandose con la rendicion de cuentas.

La Secretaria de la Funcidon Publica, durante la administracion de Cazares, continud suscribiendo
acuerdos comprometidos con la via preventiva, algunos de ellos, considerados de poco impacto
en términos reales como el Acuerdo por el que precisa el procedimiento para la recepcién y
disposicién de obsequios, donativos o beneficios en general que reciban los servidores publicos
qgue establece que el monto méximo autorizado asciende a cuatrocientos ochenta y seis pesos

con setenta centavos, es decir, el equivalente a diez dias de salarios minimos>>>.

Por otra parte, durante la administracién de Martinez Cazares, se inicia un acercamiento con la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) en ese entonces dirigida por Arturo Gonzalez de
Aragdn que pronto se agotaria en los encuentros interinstitucionales sin mayor impacto en la
labor de investigacién de casos de corrupcién. Estos acercamientos también se dieron con
diversas entidades educativas, por ejemplo con el CIDE Centro de Investigacion y Docencia
Econdmica, con el que se firma un Convenio de colaboracién para mejorar el combate a la
corrupcién y la transparencia. Dicho convenio, se perfilaba en la direccién adecuada para

fortalecer e incentivar lineas de investigacion a nivel posgrado que contribuyan a mejor las

252,

Ibid.
>3acuerdo por el que precisa el procedimiento para la recepcion y disposicion de obsequios, donativos o beneficios
en general que reciban los servidores publicos en Diario Oficial de la Federacidn, 13 de diciembre de 2006.
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estrategias anticorrupcién del gobierno mexicano, para ello el entonces Director del CIDE, un
prestigioso académico en materia de gestidon y politicas publicas, Enrique Cabrero Mendoza,
ofrecia a la SFP consultorias y asistencia técnica para aplicar las recomendaciones derivadas de

los citados proyectos de investigacion®*,

Este proyecto, de alcances prometedores, lamentablemente carecié de seguimiento o al menos
de difusion en materia de los avances logrados o propuestas derivadas de proyectos de
investigacion quedando nuevamente en el histérico de acuerdos y convenios como el firmado
en 2007 con el (INAP)*” Instituto Nacional de Administracion Publica y con el (ITAM) Instituto
Tecnoldgico Auténomo de México, el Convenio de colaboracion para consolidad un gobierno

honesto y eficiente.

Dentro de las modificaciones a los marcos normativos en el periodo de actuacién de Martinez
Cazares, se encuentra la modificacidon al Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en la Administracion Publica Federal publicado el 06 de Septiembre en el Diario Oficial de la
Federacién que plantea la incorporacién de un subsistema de evaluacién del desempefio como

base para el desarrollo del servidor publico profesional®®.

De 2006 a 2007, la SFP, emprendié diversas campafnas con el objetivo de posicionarse en la
opinidn publica como una dependencia comprometida con el combate a la corrupcién, de esta
manera durante la administracién de Martinez Cazares se pone en marcha la campafia "Un
México mejor es nuestra funcién". Las mencionadas campanas, siguiendo la linea de la
comunicacion visual a través de videos, expresaron a través de la difusion de los “cineminutos
contra la corrupcién”. Quizd la coyuntura positiva mds representativa de la administraciéon de

Martinez Cazares surge en 2007, con la aprobacién del Senado de la Republica de la reforma del

254 . .y . .y . . .
Convenio de colaboracidn para mejorar el combate a la corrupcién y la transparencia publicado mediante

comunicado de prensa No 014/2007 el 16 de Marzo de 2007

»>Convenio de colaboracién con el INAP para mejorar el desempefio del gobierno Federal publicado mediante
comunicado de prensa No 022/2007 el 14 de mayo de 2007.

256Reglamento de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal en Diario Oficial de
la Federacién: 6 de Septiembre de 2007.
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articulo sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de elevar a

rango Constitucional la transparencia y hacerla obligatoria para todos los niveles de gobierno.

El 27 de Septiembre de 2007, Germdan Martinez Cazares, renuncia a su cargo como Secretario
de la Funcidn Publica en busqueda de la presidencia de su partido, Accidon Nacional; quedando a
cargo de la Dependencia Salvador Vega Casillas hasta el 14 de Diciembre de 2011 cuando Rafael
Morgan Rios toma posesion. El perfil de este ultimo, mds apegado a la gestion publica pero no
ajeno a la practica politica se recibia con buenos dnimos. La direccién de la SFP durante la
administracién de Vega Casillas, se basaba en la continuidad de la linea preventiva y de las
acciones impulsadas durante el primer afio y medio del gobierno de Felipe Calderdn hasta
Diciembre de 2008, cuando se publica en el Diario Oficial el Programa Nacional de Rendicién de
Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion PNRCTCC (2008-2012), representando,

aunque tardiamente, la estructura de la politica anticorrupcién del gobierno Federal.

En politica administrativa, durante la administracién de Vega Casillas se implementd el
denominado Programa Especial de Mejora de la Gestidn en la Administracién Publica Federal
2008-2012 (PMG). El Programa Especial de Mejora de la Gestion PMG, es considerado un
acierto de la administracién de Calderdn por el enfoque sistematico y estructural de su disefio;
dicho programa prevé tres objetivos®’: maximizar la calidad de los bienes y servicios que presta
la administracion publica federal, incrementar la efectividad de las instituciones, minimizar los
costos de operacion y administracién de las dependencias y entidades. El disefio del programa
se considera innovador la incorporacion de la orientacidn a resultados que forma parte de uno
de los cinco ejes base que prevé el PMG, siendo los cuatro restantes: la flexibilidad, referida al
reconocimiento de la existencia de diversos grados de desarrollo de las dependencias vy
entidades; la innovacion y la experiencia que aduce al respeto a la creatividad de los gerentes
publicos para implementar las acciones al interior de sus instituciones; Sinergia orientada a la

coordinacion de esfuerzos y participacién ciudadana.

257Programa Especial de Mejora de la Gestidn en la Administracion Publica Federal 2008-2012.
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Las campafas de posicionamiento en la opinidn publica emprendidas por la SFP, durante la
administracidon de Vega Casillas, siguieron la misma linea tendiente a disuadir mediante la
proyeccion y fortalecimiento de valores, la participacidon en actos de corrupcién. Estas
estrategias preventivo-educativas en su capitulo ciudadano, se pusieron en marcha mediante la
continuacién de los “cinemitutos contra la corrupcién”, concursos de dibujo como “adids a las
trampas”, y de video amateur “transparencia en corto”, que fueron incrementando en cantidad
y publicidad a través de la administracién de Vega Casillas. Sin embargo la accidn mas
publicitada de la SFP hasta el momento ha sido la convocatoria denominada “El tramite mas
inutil”; concurso de inscripcién de tramites que de la mano con la estrategia de mejora
regulatoria para reducir los costos de la formalidad, se inscribe para reducir el soborno menor
en tramites publicos y de esta manera coadyuva a reducir la percepcién de corrupcién en los

ciudadanos.

Durante la segunda mitad de la administracion de Felipe Calderén, la SFP fortalece como
estrategia, el denominado Blindaje Electoral para la prevencién de fraudes electorales y con el
objetivo de evitar transferir recursos publicos a las campafias. También durante esta segunda mitad
de la administracion se han establecido los criterios que introducen la evaluacién del desempefio,

implementado mediante el Sistema de Evaluacion al Desempefio (SED).

El denominado Lenguaje Ciudadano forma parte de las estrategias de comunicacién
implementadas por la SFP durante la administracién de Vega Casillas y que tiene como
antecedente en 2005 la creacion de la Red de Lenguaje Ciudadano en correspondencia con la
tendencia global para simplificar la comunicacién entre ciudadanos y Administracién Publica
orientada a reducir la asimetria de la informacion. Dicha estrategia se orienta a modificar la
forma de comunicacion escrita de los servidores publicos cuando se dirigen a los ciudadanos
para que la informacién se comunique de forma clara, es decir entendible. Los documentos a los
cuales se sugiere a decir del programa de Lenguaje ciudadano son: respuestas a solicitudes de
informacion, comunicados, oficios y notas informativas, informes presupuestales y reportes de

auditoria, correos electrdnicos, paginas electrdnicas y formatos de tramites y servicios.
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IV.111.11 ESTRATEGIAS Y LINEAS DE ACCION DEL PROGRAMA NACIONAL DE RENDICION
DE CUENTAS, TRANSPARENCIA Y COMBATE A LA CORRUPCION PNRCTCC (2008-
2012)

El Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién
PNRCTCC (2008-2012), fue dado a conocer por decreto el Jueves 11 de Diciembre de 2008 en el
Diario Oficial de la Federacion, como la politica publica de combate a la corrupcién del gobierno
Federal coordinado por la Secretaria de la Funciéon Publica y de observancia para "las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal, la Procuraduria General de la

Republica y las unidades de la Presidencia de la Republica®®”.

El programa PNCCFTDA, prevé seis objetivos®>®: Consolidar una politica de Estado en materia de
informacion, transparencia y rendicidn de cuentas; Fortalecer la fiscalizacion de los recursos
publicos y mejorar el control interno de la Administracion Publica Federal para que contribuya a
la efectividad y el desempefo de las instituciones; Contribuir al desarrollo de una cultura de
apego a la legalidad, de ética y responsabilidad publica; Institucionalizar mecanismos de
vinculacién y participaciéon ciudadana en el combate a la corrupcién y la mejora de la
transparencia y de la legalidad; Establecer mecanismos de coordinacidon de acciones para el
combate a la corrupcién en la Administraciéon Publica Federal y Combatir la corrupcion en
instituciones del gobierno federal que participan en la prevencion, investigacion y persecucién

de los delitos, asi como en la ejecucion de sanciones penales .

La arquitectura del disefio del programa encuentra coincidencias con el enfoque sociocultural
gue se ven reflejadas en diversas posiciones del documento proyectandose incluso en forma de
objetivo. En la presentacion del programa, en el apartado que se refiere a la relevancia y
trascendencia de implementar acciones anticorrupcién, se advierte su necesidad en los

siguientes términos: "para generar una cultura social de rendicion de cuentas, combate a la

258Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion, op.cit.

pid.
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d”%%°. Este sesgo referido a grandes rasgos a la tendencia de

corrupcién y apego a la legalida
vincular la expansién de la corrupciéon a la cultura, presente en PNCCFTDA implementado

durante el gobierno de Vicente Fox, continua en el actual programa.

Resulta interesante el reconocimiento en el diagndstico del programa de que la corrupcién no
se agota en la expresion del soborno de ventanilla, y aunque no se habla propiamente del
reconocimiento de una corrupcién de alta nocividad social o se reconoce el abordaje del
fendmeno como un fendmeno de niveles, el PNCCFTDA advierte que en la actualidad la
corrupcién tiene nuevas facetas como las redes regionales y globales ligadas al crimen

organizado.

Es observable la continuidad del enfoque preventivo en el PNRCTCC (2008-2012). Sin embargo
éste surge con la particularidad de orientar no sélo las auditorias internas sino también las
auditorias externas para que éstas, planeen y desarrollen sus programas de trabajo en
consonancia con un enfoque preventivo. En cuanto a las auditorias internas, el programa
favorece oportunamente, aquellas dirigidas al desempeiio. Durante la actual administracién se
ha mantenido el programa Cero Observaciones, cuyo objetivo es abatir la recurrencia de
infracciones normativas que derivan en observaciones de auditoria, plantea un enorme reto-
tanto para las dependencias como para los Organos de Vigilancia y Control toda vez que puede
representar un incentivo para que los auditores den por solventadas observaciones con
acciones parciales de y al menor esfuerzo de las dependencias sin que se esté resolviendo el

problema que origina estas observaciones de auditoria pero cumpliendo con los indicadores.

En el disefio del PNRCTCC se observa la continuacidn, aunque en menor grado, de la tendencia

preventivo-educativa®®® del programa antecesor. El PNRCTCC (2008-2012), proyecta lineas de

n262

accion tendientes a la "Construccidn de una cultura de ética publica"““para lo que prevé la

*Ibid.

*®10livera las describe como aquellas estrategias dirigidas a la internalizacion de los valores y las normas éticas y a
la concientizacidn sobre los prejuicios econdmicos, morales y sociales que produce la corrupcion Olivera, op.cit.
262Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion, op.cit.
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continuidad tanto del Cédigo de Etica como del Cédigo de Conducta, sin embargo dicha
estrategia también cuenta con un capitulo dirigido a la ciudadania para de esta manera lograr

"promover una cultura de la legalidad"*®

. El capitulo ciudadano de ética, prevé mediante
capacitacién y sensibilizacion transmitir la importancia de los valores y las normas, deponiendo
que los receptores estas capacitaciones sean los beneficiarios de programas Federales de
transferencia condicionada. Es asi que mediante estrategias orientadas a la internalizacién de

los valores se pretende lograr una conducta de "rechazo de la corrupcién®.

El disefio del PNRCTCC en materia de seguridad publica proyecta como parte de su sexto
objetivo, "combatir la corrupcién en instituciones del gobierno federal que participan en la
prevencion, investigacion y persecucidn de los delitos, asi como en la ejecucidn de sanciones

penales"?®*

. Con base en este objetivo, las lineas de accion del programa se alinean con los
denominados “operativos limpieza” dentro dependencias e instituciones relacionadas con la
seguridad publica y la procuracion de justicia mediante la realizacion de exdmenes de control de

confianza y la actualizacién de expedientes de servidores publicos.

El PNRCTCC se caracteriza por el énfasis en la denuncia tanto interna como ciudadana. Para el
fomento de la denuncia interna, el programa proyecta lineas de accion como el "fortalecimiento
de la normatividad juridica para garantizar la seguridad de los denunciantes, informantes y

|||265

testigos en genera También prevé acciones para incentivarla mediante ‘"pagos y

recompensas". En materia de denuncia el programa proyecta tres estrategias y al menos once

lineas de accién para cumplir con el objetivo de "Fomentar una cultura de denuncia" 66

Dentro del marco de las labores de fiscalizacidon, el programa advierte como prioritaria la rama
transferencias y subsidios, dentro de ellos se consideran de mayor interés los programas

mediante los cuales se transfieren recursos publicos federales a las Entidades Federativas asi

5 bid.
***Ibid.
Ibid.
**®1bid.
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como la inversién en infraestructura. El PNRCTCC se observa una orientacién hacia la rama de
Obra Publica para lo cual da continuidad e implementa diversos mecanismos en materia de

licitacidn publica implementados anteriormente.

La Transparencia Focalizada ha sido incluida en como parte del programa de combate a la
corrupcién como "linea estratégica, que facilita la toma de decisiones de los ciudadanos"*®’ en
correspondencia al objetivo de reducir la asimetria de la informacién y que a su vez se
complementa con las tendencias del Gobierno Digital. La estrategia que PNRCTCC anuncia como
Gobierno Digital o gobierno electrénico que dio origen en 2008 a la Agenda de Gobierno Digital
(AGD) hace referencia al "aprovechamiento de las Tecnologias de la Informacién y la
Comunicacién (TIC) en la mejora de la administracion interna de la Administracion Plblica"?®.
La incorporacion del Gobierno Digital y en el marco del programa PNCCFTDA, se ha focalizado
en las labores de estandarizacion homologacién y contenido de los portales institucionales en
internet con el objetivo de facilitar el acceso la informacién y por otro lado, con el objetivo de

gue dichos portales coloquen los Banners de lo que hoy se conoce como Transparencia

Focalizada.

Con la implementacidén del programa se pretende dar cumplimiento a la vision México 2030 que
establece como una de las metas relacionadas con la labor anticorrupcion “que México alcance
una calificacién de 75 puntos en el indice de Gobernabilidad Democratica asi como una

calificacién de 9 en el indice de Percepcidn de la corrupcién de Transparencia Internacional” >,

*Ibid
2 pgenda de Gobierno Digital 2008 (AGD).

%% Metas obtenidas el 10 de Octubre de 2011 de http://www.vision2030.gob.mx/.
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IV.IV BALANCE

El Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcién
PNRCTCC (2008-2012) ha sido adjetivado desde el gobierno una "estrategia transformadora”?’°,
sin embargo, el analisis del disefio da cuenta de estrategias conservadoras en el combate a la
corrupcién cuyos pilares han sido la prevencién del soborno de baja escala y la ética en
detrimento de la sancién. Se ha mencionado de manera reiterada por diferentes expertos y
analistas que el abordaje generalizado y homogéneo del problema publico de la corrupcién
administrativa, no es la via adecuada de combatir este grave problema publico. Ackerman®’*
sefiala que debido a este abordaje homogéneo, los programas y acciones de combate a la
corrupcién en México han proyectado estrategias Unicas y generales, que han impedido senala

272 “|ograr que se pongan en marcha estrategias diferenciadas para prevenir y

Jiménez Trejo
sancionar las formas y dimensiones”. Pese a ello, el disefio del PNCCFTDA, aborda el fenémeno
de la corrupcién como un ente homogéneo, sin reconocer los diferentes niveles de nocividad

gue pueden alcanzar sus practicas.

El disefio del programa acentla el enfoque preventivo de la accidon anticorrupcién (Ver anexo
XVII) impactando en la reduccién del nimero de auditorias gubernamentales practicadas que
pasé de 6 mil 535 en el afio 2000 a 3 mil 10 en 2010%” (Ver anexo II). El enfoque preventivo del
PNRCTCC (2008-2012) pretende incluso alcanzar la dimensién del control externo para que
planee el desarrollo de sus intervenciones en consonancia con dicho enfoque lo que podria
resultar en un contrasentido. En este tenor se observa que la reduccion del universo de

274 .
, N0 necesariamente se

Contralorias Internas que pasé de 300 en el aifio 2001 a 212 en 2011
ha proyectado en la reduccion de los presupuestos asignados a la SFP, incluso la reduccion de
auditorias no se ha traducido en la reduccién de costos de la fiscalizacion durante Ia

administracién de Felipe Calderdn (Ver anexo Xlll).

27DPrograma Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcidn, op.cit
271Ackerman, op.cit.
272 . , . .
Jiménez Trejo, op.cit.
?3 Quinto informe de Gobierno del presidente Felipe Calderdn.
7 Quinto informe de Gobierno del presidente Felipe Calderdn.
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El diagndstico sobre el que se estructura el PNCCFTDA arroja como resultado la presencia de

una "cultura de la corrupcion"?”

, por lo cual se dispone como objetivo "contribuir al desarrollo
de una cultura de apego a la legalidad, de ética y responsabilidad publica", poniendo en marcha
lineas de accién que promuevan "rechazo a la corrupcidon" al interior de la sociedad y del
servicio publico, la "construccidén de una cultura de ética publica", la "promocidn de una cultura
de la legalidad" entre otras. Frases como las anteriores son frases frecuentes en el programa y
describen la identificacidn del disefio con un enfoque sociocultural que grosso modo vincula la
expansion de la corrupcion a la cultura. Retomando a Rose-Ackerman, “si la cultura de un pais
inexorablemente genera corrupcidn, entonces los politicos desde un principio tendrian que

renunciar a las reformas”?’®.

El enfoque sociocultural, se advierte desde la corruptologia, actia en detrimento del
reconocimiento de otros incentivos de la corrupcién ajenos a la cultura; este enfoque ha
mostrado proclividad por no observar la diferencia entre la transversalidad del fendmeno a
través del tiempo en determinados contextos y una cultura replicadora de la corrupcion. En
otras palabras, confunde la persistencia de la corrupcién través del tiempo producto de
determinados incentivos que coadyuvan a su permanencia a través de los gobiernos y

generaciones con la existencia de una personalidad cultural que es portadora de la misma.

De la supuesta necesidad de modificar la cultura de la corrupcion, es de donde surge el
protagonismo de la moral y la ética como estrategias para transformar la conducta de la
sociedad vy dirigirla al deber ser. Las estrategias preventivo-educativas del PNCCFTDA dirigidas
hacia la interiorizacion de valores observan dos capitulos: uno dirigido a los servidores publicos
y otro orientado a la sociedad civil, que mediante capacitaciones, sensibilizacion y en
coordinaciéon con las autoridades educativas busca cumplir como objetivo "contribuir al

desarrollo de una cultura de apego a la legalidad".

275Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcidn, op.cit

276Rose—Ackerman, op.cit., p. 29.
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El enfoque preventivo que ha caracterizado la estrategia de combate a la corrupcién puesta en
marcha por los gobiernos de la alternancia (Ver anexo XVI y XVII), se ha estructurado sobre la
base de que la SFP reconoce como Nuevo Enfoque de Combate a la Corrupcion. El citado nuevo
enfoque ha traido consigo diversos impactos como la reduccién del nimero de auditorias
practicadas tanto por la SFP como por las contralorias internas (Ver anexo Xll), la reorientacion
de las auditorias, la disminucién del numero de sanciones impuestas (Ver anexo X) entre otras
que actlan en detrimento de una estrategia correctiva tan necesaria para enfrentar la

impunidad con la actos de corrupcién de todo nivel se comenten.

La orientacidn casi exclusiva a la prevencion ha mantenido un impacto negativo en la sancion de
la corrupcion, basta con revisar el ultimo informe de actividades del (IFAl) que sefiala que de
manera reiterada “la SFP ha sido omisa al no sancionar a las dependencias o funcionarios que

7277 | 3 falta de la

no cumplen con las obligaciones establecidas en la Ley de Transparencia

aplicacion de sanciones ha sido motivo de lo que Pulido, Merino, Fuentes, Cantu entre otros han
. . . . . 27 . . .z

denominado una fragmentacion institucional 8que advierte la falta de coordinacién vy

vinculacién de instituciones para llevar a cabo una politica.

La retraccién de la accién de la SFP y de los Organos Internos en materia de investigacién ha
sido promovida por la estrategia general que el combate a la corrupcién ha mantenido en el
periodo, dicha estrategia pretende equilibrar de alguna manera la retraccion de la investigacion
con el avance del fomento a la denuncia interna y ciudadana (Ver anexo ViIl). A decir del Ex
Secretario de la Funcién Publica, el 34%”° de las sanciones que se imponen tienen su origen en
la denuncia ciudadana. Al dato puede darse una lectura optimista en el sentido de que la
ciudadania ha fortalecido su capacidad fiscalizadora, o también puede ser interpretado como

una preocupante falta de investigacion de una estructura organizacional comprendida por los

277Gc:’)mez, Leslie. “Acusa a SFP de omision” . En Reforma en lineaObtenida el 17 de Agosto de 2011, de

http://gruporeforma.com,

8Seminario Internacional “Hacia una politica de rendicidon de cuentas en México” Obtenida el 1 Septiembre de
2011, de http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panel3.pdf

" México. Secretaria de la Funcién Publica. Comunicado de Prensa (No. 41/2011)
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Organos de Vigilancia y Control que esperan que los inputs sean denuncias de corrupcién y no

fiscalizaciones propias.

El PNCCFTDA ha proyectado como estrategia privilegiada el fomento de la denuncia tanto
interna como ciudadana como un mecanismo de control de la legalidad al que se dirigen al
menos once lineas de accién de la politica (Ver anexo XVII). Para el fomento de la denuncia
interna el programa observa el fortalecimiento de los mecanismos juridicos de proteccién a los
conocidos como whistleblowers o denunciantes asi como pagos y recompensas. Para el fomento
de la denuncia ciudadana las lineas de accidn se dirigen a optimizar el tiempo de respuesta a las

denuncias ciudadanas y optimizar su seguimiento.

Cuando el PNRCTCC proyecta como objetivo el "fomento de una cultura de la denuncia"®?,

primero se hace manifiesto que la denuncia desde el mirador del programa, es parte de una
cultura y segundo, que esa cultura no corresponde con la mexicana por lo que necesario
fomentarla sin que se cuestione de entrada, la calidad y efectividad de los mecanismos que

garantizan seguridad al denunciante como incentivo o no a la alternativa de la denuncia.

El PNRCTCC 2008-2012, prevé la continuacién de la linea preventivo-educativa del PNCCFTDA
del gobierno de Vicente Fox estructurada sobre la base de los Cédigos de Etica de los servidores
publicos, dados a conocer en 2002 por la entonces SECODAM. Sin duda la orientacién del
desempefio del servidor publico hacia una actuacidn ética es un principio incuestionable del
desarrollo esperado por la Administraciéon Publica. La actuacién apegada a derecho de los
servidores publicos, es reconocida como uno de los pilares de la confianza ciudadana en los
gobiernos, sin embargo, orientar el combate a la corrupcidn por los principios de la moral no es

la ruta mdas adecuada si se quieren construir verdaderos mecanismos anticorrupcion.

280 Programa Nacional de Rendicidn de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion, op.cit
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La implementacién de Cddigos de Etica no es un producto innovado por los gobiernos
mexicanos, algunos de los Cédigos de Etica disefiados en América Latina para sus gobiernos
ofrecen algunos pardametros interesantes alineados al objetivo anticorrupcién; ejemplo de lo
anterior el Cédigo Etico Argentino que considera un punto medular la denuncia por escrito de la
responsabilidad administrativa de otros servidores publicos igual que el caso Brasilefio o el
Cdédigo Venezolano que ademads de prever la denuncia interna por escrito, también observa el
conflicto de intereses, en contraste con el caso mexicano, ha suscrito incluso un Acuerdo por el
que precisa el procedimiento para la recepcion y disposicion de obsequios, donativos o beneficios
en general que reciban los servidores publicos que establece el monto maximo autorizado
asciende a cuatrocientos ochenta y seis pesos con setenta centavos mientras que el Cédigo de
Etica de Venezuela establece que los servidores publicos deben abstenerse del todo a recibir

obsequios -dinero o regalos- a consecuencia del ejercicio de sus funciones.

El disefio del PNRCTCC como del PNCCFTDA, mantienen una estrategia de mejora regulatoria
en su vertiente de desregulacién (Ver anexo XVI y XVII). En ambos programas, la mejora
regulatoria es considerada una ruta a seguir para la reduccion de la oferta y demanda del
soborno en los tramites administrativos derivada de una correspondencia con el enfoque de la
agencia que senala como incentivo del soborno, el disefio normativo que incrementa los costos
de transaccidén para el ciudadano, incrementando de esta manera, la posibilidad de que el
regulado ofrezca un soborno como un medio de negociacidon de la normatividad generando

entonces una especie de flexibilidad de las regulaciones aplicables.

Para el caso de la demanda de soborno, el enfoque puntualiza que la aplicacion de précticas de
mejora regulatoria, evitara la aplicacion discrecional de las normas que los servidores publicos
deben observar evitando que éstos se muevan al margen de la misma en situaciones donde
prevalece lo que Vértiz Galvan®®' analiza como equilibrio de Nash, que se refiere a un escenario
donde existe un interés no sélo del regulador de recibir un soborno sino de regulado por

exentarlas. Adicionalmente, la asimetria de la informacion, advierte el analisis de la agencia,

2lyértiz, op.cit.
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puede convertirse en un incentivo para la demanda de soborno toda vez que el servidor publico
conoce informacion que el servidor publico desconoce o se le niega para de esta manera

incrementar artificialmente los costos de acceso para el segundo.

En correspondencia con lo anterior, el PNRCTCC articula lineas de accién orientadas a facilitar el
acceso de los ciudadanos a la informacién. Desde el disefio del programa se considera que la

Transparencia Focalizada "facilite al ciudadano la toma de decisiones"??

. La Transparencia
Focalizada se ha implementado en la Administracion Publica Federal a través de los portales
oficiales como “un medio que busca adelantarse a la demanda ciudadana por informacién” y
como "estrategia de focalizacidn de la informacién via electrdnica por parte de las dependencias

"283 Una de las criticas a la estrategia, descansa en la légica de la irrelevancia de la

publicas
informacion que hace publica en los Banners colocados en los portales institucionales para ese
fin alejandose del objetivo programado que es difundir informacién que sirva para "facilitar la

toma de decisiones de los ciudadanos".

El riesgo de que la oferta de la informacidn corra por cuenta de la dependencia, sin tener
mayores parametros, podria favorecer el uso de los espacios destinados para difundir méritos
alcanzados por las dependencias Unicamente, que si bien es menester difundir, en ocasiones
carecen de trascendencia y hacen referencia a topicos de menor interés alejando a la estrategia
de un autentico ejercicio de rendiciéon de cuentas. El principio de éste tipo de transparencia
puede alcanzar un mayor impacto si la oferta de la informacion por parte de las dependencias
es de calidad y trascendencia para los ciudadanos lo que implicaria que los criterios que han de
ser tomados en cuenta por las dependencias para dar contenido a los Banner's de la
Transparencia Focalizada, fueran mas rigurosos. Los criterios previstos por la Transparencia
Focalizada son por ejemplo: que el tema sea esencial y sustantivo de la institucion, que
involucre tramites y servicios con mayor impacto ciudadano y aunque se recomienda que se
haga publica informaciéon altamente cuestionada por falta de transparencia, en buena

proporcidn no es asi.

282Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcidn, op.cit

bid.
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En materia de Gobierno Digital, las administraciones de la alternancia, han generado buenos

* en materia del aprovechamiento de las Tecnologias de Informacién y

resultados ®
Comunicacion pero no han sido las pioneras. El antecedente en la materia se encuentra en el
gobierno de Ernesto Zedillo con el Programa de Desarrollo Informdtico 1995-2000. Tanto la
administracién de Vicente Fox, como la de Felipe Calderén han previsto la digitalizacion del
gobierno, sin embargo han estado colocadas en diferentes dimensiones. Durante Ia
administracién de Fox, se disefa la Agenda de Buen de Gobierno que organizada en torno a seis
lineas estratégicas incorporaba el denominado Gobierno Digital dando origen en 2002 a la
creacién de la Unidad de Gobierno Electrénico y Politica de Tecnologia de la Informacion
(UGEPTI) y posteriormente a la creacién de la Comision Intersecretarial para el Desarrollo del
Gobierno Electrdnico (CIDGE) en 2005. La administracion de Felipe Calderdén da continuidad a la
misma y en 2008 publica la Agenda de Gobierno Digital AGD generando una estrategia mas
orientada al uso de las tecnologias como mecanismo de rendicion de cuentas y mas
recientemente la prevencién de fraudes fiscales con la implementacion de la Factura
Electronica, mientras que Vicente Fox orienta las (TIC's) hacia la digitalizacion de tramites y
pagos de servicios. Ambas estrategias forman parte de los programas anticorrupcion impulsados
por sus respectivos gobiernos y siguen una tendencia global que no ha sido ajena a los

gobiernos de diferentes partes del mundo desde hace al menos dos décadas.

La estrategia denominada Blindaje Electoral como parte del acuerdo de colaboracién con la
Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales (FEPADE), representa la atencién a
un drea critica que vincula el servicio publico y los delitos electorales; este vinculo también es
altamente nocivo pues canaliza recursos del Estado a las campafias de candidatos en periodos
electorales por lo que se considera certero que el programa anticorrupcién reconozca su

importancia.

Transparencia Mexicana, como parte del proyecto para elaborar un Sistema Unico de

Indicadores para el sequimiento de las Convenciones Internacionales Anticorrupcion (CIAC) en

284Segun datos publicados en la Agenda de Gobierno Digital, México ocupa en 2008 la posicién 37 de 192 evaluados

por el E-Govermment Survey de Naciones Unidas en el apartado de madurez de servicios electrénicos.
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México, arroja datos interesantes que identifican la alineacion del Programa Nacional de
Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion PNRCTCC (2008-2012) con las
tres (CIAC) ratificadas en México desde 1997 (Ver anexo XV): Convencién Interamericana contra
la Corrupcion (CICC), de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), Convencién para
Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones Comerciales
Internacionales de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo (OCDE) y la Convencion

de Naciones Unidas contra la Corrupcién mejor conocida como la iniciativa Mérida.

Es asi que Transparencia Mexicana, en el marco de las obligaciones adquiridas por México por la
ratificacion de las convenciones, realiza un excelente analisis sobre temas en comun de las
(CIAC)*®* v su inclusion en el programa de combate a la corrupcidon que implementa el actual
gobierno. Segun el anterior analisis 14 de los 25 puntos observados por las convenciones
internacionales anticorrupcion, no son observadas como objetivos, estrategias o lineas de
accion del PNRCTCC(2008-2012), llamando la atencion por ejemplo "No permitir que el secreto
bancario sea un obstaculo en las investigaciones penales nacionales" que observa el Art. 40 de
la iniciativa Mérida de la (ONU) y Art. XVI de la convencion (OEA), o "Establecer medidas para
autorizar el decomiso, el embargo preventivo, y la incautacion de bienes" Art. 31 (ONU), Art. XV
(OEA) y Art.3.3 (OCDE). Teniendo como antecedente el anterior estudio, que demuestra que si
bien se han venido incorporando paulatinamente las recomendaciones de los instrumentos
internacionales y se han plasmado de alguna manera en el disefio del programa de combate a la
corrupcién del actual gobierno, aun prevalecen un nimero considerable de resistencias y pese a
ellas, México el pasado 20 de Septiembre fue nombrado para presidir los trabajos del (MESICIC)
Mecanismo de Seguimiento de la Implementacién de la Convencién Interamericana contra la
Corrupcidn para 2012 por "aclamacion" como parte del "reconocimiento al papel que México ha

desempefiado en las labores de la OEA en la lucha contra la corrupcion"?2®.

285 . . . . . . L o .
Transparencia Mexicana .Convergencias en Convenciones Internacionales Anticorrupcion ratificadas por México.

Obtenida el 1 Agosto de 2011 de http://www.anticorrupcion.org.mx/archivos/Convergencias_CIAC.pdf

®\1éxico. Secretaria de la Funcién Publica. Comunicado de Prensa Conjunto del 20 de Septiembre de 2011.
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En cuanto a las recuperaciones de las acciones de auditoria de las contralorias y de la SFP, se
observa un claro descenso en contraste con la administracién anterior cuya mas alta cifra
reporté una recuperacion de 5 millones 328 mil pesos en 2002 (Ver anexo IX) contra 3 millones
106 mil pesos reportados en 2009 por el gobierno de Felipe Calderdon (Ver anexo Xlll). No
obstante los gastos derivados de las acciones de fiscalizaciéon se incrementaron durante la

administracion de Calderdn y alcanzaron hasta 4 millones 157 mil pesos en 2009°%’.

IV.IV.] EL COMBATE A LA CORRUPCION Y EL COMBATE A LA DELINCUENCIA
ORGANIZADA

El combate a la corrupcién administrativa durante el actual gobierno, se ha posicionado sin
sentido, por debajo de la “lucha contra la delincuencia organizada”. En el marco de esta
estrategia, adquiere mayor pertinencia y relevancia fortalecer el combate a la corrupcion al
interior de las estructuras de gobierno, de lo contrario la estrategia de seguridad nacional
seguira operando sin un soporte bdsico capaz de inutilizarla impidiendo la consecucién de sus
objetivos. Es un hecho plenamente justificado quela administraciéon de Calderdn colocara como
prioritaria la seguridad publica, lo que resulta incongruente es que dicha politica se esté
llevando a cabo de manera aislada; es decir de manera parcial, sin actuar estratégicamente en
contra de la corrupcion administrativa de altos niveles burocraticos y politicos que es de donde

dimana la transferencia de capacidades a la delincuencia organizada.

Gutiérrez expone que el verdadero conflicto durante el gobierno de Calderdn es en realidad lo
qgue llaman los expertos “la tipologia de la violencia entendida como el escalamiento de las
caracteristicas de los actos violentos que, advierten los expertos, tiene un impacto de

288 Aunque no es posible identificar un inicio claro de la escalada

desmoralizacién de los rivales
de violencia, Gutiérrez advierte que un hecho que modificé las reglas del juego del narcotrafico -

si las hay- es la fuga del “Chapo” Guzman durante el gobierno de Fox en 2007°%. Gutiérrez

%87 Quinto informe de Gobierno del presidente Felipe Calderdn Hinojosa.
*%Gutiérrez C., Alejandro. Narcotrdfico. El gran desafio de Calderdn. Planeta, México, 2007, .p. 16.
289, -

Ibid.
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argumenta que, es durante el sexenio de Vicente Fox que algunos capos del narco tomaron
nuevas posiciones y ampliaron sus dominios sin que éste pusiera en marcha la maquinaria del

gobierno para detenerlo.

El gabinete de seguridad de Felipe Calderén se compuso en un primer momento por Guillermo
Galvan Galvan en la Secretaria de Defensa, Mariano Francisco Saynez Mendoza en la Secretaria
de Marina, Genaro Garcia Luna en la Secretaria de Seguridad Publica y Eduardo Medina Mora
en la Procuraduria. Dicho equipo tenia frente si un reto de amplias dimensiones dado el desafio
de confrontacidn abierta al narcotrafico que se ha puesto en marcha involucrando a los cuerpos
militares que fueron sacados de sus cuarteles como una estrategia en pro de la efectividad. El
inicio de la estrategia advierte Gutiérrez, fue el conocido Operativo Conjunto Michoacdn. Otra
de las tesis de Gutiérrez sefiala que la alternancia politica en México, mas que ser un elemento
gue desincentivara al narco, produjo un incremento de la violencia radicalizando a este grupo
cuando las reglas del juego y la relacion de fuerza entre el Estado y el poder factico del narco
sufrieron modificaciones al romperse los controles tradicionales del gobierno sobre los grupos

.. 2
criminales®®.

La situacién de inseguridad publica sin precedentes que experimenta actualmente el pais,
requiere de una reflexién profunda no sélo de la clase politica sino de la ciudadania en general
respecto del papel que juega la corrupcién en el incremento de la delincuencia organizada y la
violencia en México. Por ello es que no puede dejar de ponderarse la estrategia la lucha contra
la delincuencia organizada al combate de la corrupcion, el resultado de esta desarticulacion de
estrategias amenaza con generar ineficacia en el combate al crimen organizado y la infiltracién
de la corrupcidn a niveles estratégicos, no solamente de la burocracia sino de la politica. Con
mas urgencia que en el pasado se ha convertido un menester notar y hacer notar los vinculos
simbidticos de la corrupcién administrativa con el incremento de capacidades de la delincuencia
organizada, lo anterior sucede por un efecto de transferencia de recursos que deberian ser

canalizados al servicio del bien publico y no a las organizaciones criminales como muchas veces

*Gutiérrez C., op.cit., p. 18.
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ha sucedido por efecto de la infiltracion de intereses de estas organizaciones en la
administracidon publica no sélo Federal sino local e incluso en las instancias de imparticién de
justicia. No es ningun secreto que las redes de la delincuencia incorporan a servidores publicos
de cualquier jerarquia ya sea como cémplices directos, informantes o protectores sino incluso
como fuertes socios del crimen; sefiala Herran?®' de manera muy oportuna que los grupos
criminales han utilizado la corrupcién en el servicio publico como instrumento para enfrentar al

Estado con impunidad y como herramienta de quebranto del Estado de derecho.

De esta manera, encontramos que la infiltracién de los intereses de estos grupos en las
estructuras formales del gobierno puede ser tan profunda que puede generar la invalidacion de
las politicas publicas y generar la contaminacién del proceso de toma de decisiones
promoviendo incluso la captura progresiva del Estado. El rol de la impunidad en el vaciamiento
de las capacidades institucionales sin duda es un aliado de primer orden en la transferencia de
capacidades a la delincuencia organizada a través de la corrupcién del sistema judicial. En
efecto, la impunidad generada por un proceso corrupto previo, actla como una especie de
manto protector contra la sancion - ya sea por falta de investigacién o por ausencia de castigo;
la impunidad en este tenor, patrocina amplias zonas de confort no sélo para el ejercicio de

acciones ilegales sino para su expansion.

Sin duda, un actor que ha cobrado protagonismo en el tablero por auspicio de la corrupcion
administrativa es el narco; el nivel de violencia que han alcanzado estos grupos por la disputa de
mercados y recursos ha encendido las alarmas no sélo del gobierno, sino de la sociedad en
general y en el marco de la estrategia gubernamental de la que se ha denominado “guerra
contra el narcotrafico”, son cada vez mas visibles los casos de corrupcion que involucran a
funcionarios publicos de altas jerarquias, es por ello que resulta impostergable el disefio e
implementacion de una politica publica de combate a la corrupcién eficaz, verdaderamente
comprometida con la transparencia como mecanismo de prevencion, que ponga énfasis en la

alta corrupcion administrativa, termine con los espacios de infiscalizacién y opacidad, activando

291 . .
Herran, op.cit.
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los mecanismos de sancion del Estado como ejercicio de combate a la impunidad. Sélo de esta
manera, sobre la base de una politica anticorrupcidén que ponga énfasis en prevenir y sancionar
los aspectos mds nocivos de la corrupcidn, cobrard mayor sentido y efectividad combatir la

delincuencia organizada.
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CONCLUSIONES

El denominado por la Secretaria de la Funcion Publica como Nuevo Enfoque de Combate a la
Corrupcion, es considerado el mentor de la linea estratégica rectora preventiva de los
programas anticorrupcién implementados por los dos gobiernos de la alternancia politica en

México:

> El que el gobierno de Vicente Fox denomind como el Nuevo Enfoque de los Organos
Internos de Control, fue presentado junto con la administracion del Servicio Profesional
de Carrera SPC, como el motor de cambio para la modificaciéon de Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo SECODAM, por la Secretaria de la Funcién
Pudblica en 2003. Dichas modificaciones representaron el punto de partida para el
desarrollo de politicas publicas de combate a la corrupcién compuestas por lineas de

accién mayoritariamente preventivas de corte disuasivo y educativo.

> Sin embargo, el enfoque preventivo de las politicas anticorrupcion no ha sido
complementado o equilibrado con la aplicacion del enfoque correctivo-punitivo (Ver
anexo XVI y XVII) lo que ha impactado en la reducciéon del nimero de Auditorias
practicadas por los Organos Fiscalizadores (Ver anexo II) y el nimero de sanciones
impuestas por los mismos (Ver anexo lll), favoreciendo la impunidad que envuelve a la

comisién de actos corruptos y generando un fuerte incentivo a la misma.

El disefio del Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el
Desarrollo Administrativo PNCCFTDA (2001-2006) como del Programa Nacional de Rendicién de
Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcidon PNRCTCC 2008-2012 se basa en la definicion

homogénea del fendémeno de la corrupcién:

> Estas politicas si bien reconocen que la corrupcion trae consigo consecuencias negativas

para la vida en sociedad, ambas abordan el fenédmeno de la corrupcién como un ente
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homogéneo proyectando definiciones generalizadas que desconocen los diversos grados
o niveles de nocividad de las expresiones de la corrupcidon administrativa lo que dificulta
la formulacién y puesta en marcha de estrategias y sanciones diferenciadas para dichos

actos.

El disefio de las politicas de combate a la corrupcion implementadas en México en el periodo

2000-2012 se orientan fundamentalmente a:

> La reduccién del soborno oportunista de bajo nivel**?en los tramites administrativos
apoyada, en buena medida, en la estrategia de Mejora Regulatoria Interna en la
APF***como medio privilegiado de reduccion de los costos de transaccién (Ver anexos

XVIy XVII).

> La exaltacidén de los valores y normas éticas y su deseable internalizacidon tanto por
empleados publicos como por ciudadanos en general como medio para reducir la
corrupcién administrativa a través de acciones como la creacién del Cédigo de Etica de
los servidores pdb/ic05294, la difusién de los “cineminutos contra la corrupcion”, e incluso

diversas convocatorias para concursos de dibujo y video®® entre otras.

292 . .y . . .
Este tipo de corrupcidn se refiere al soborno menor generalmente caracterizado como el pago que recibe un

servidor publico en la realizacion de un tramite administrativo cotidiano donde los individuos negocian el grado de
aplicaciéon de la norma. Ver en Rose-Ackerman, Susan. 2009. Economia politica de las raices de la corrupcién:
investigacion y politicas publicas en: Sandoval, B. Corrupcién y transparencia, debatiendo las fronteras entre
Estado, mercado y sociedad. México 2009 Ed Siglo XXI: UNAM Instituto de Investigaciones Sociales, pp. 26-27
293Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo,
op.cit

24| Cédigo de Etica de los Servidores Publicos fue dado a conocer en 2002 con el objetivo de emitir "reglas
generales de conducta sustentadas en los principios rectores del servicio publico". Oficio-Circular por el que se da a
conocer el Cédigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administracién Publica Federal en Diario Oficial de la
Federacion del Miércoles 31 de Julio de 2002.

*% Estas acciones fueron puestas en marcha durante la administracién de Salvador Vega Casillas como entonces
Secretario de la Funcion Publica durante el gobierno de Felipe Calderdn.
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La estrategia sustantiva de las dos politicas anticorrupcion del periodo analizado se considera de
corte preventivo-educativo siguiendo la clasificacion de estrategias de combate a la corrupcion

propuesta por Olivera Pardo®*®:

> Lo anterior se relaciona con la identificacion del disefio de las politicas con el enfoque

sociocultural.

> Las politicas anticorrupcion implementadas por los gobiernos de Vicente Fox y Felipe
Calderdn favorecen las acciones preventivo-educativas (Ver anexos XVI y XVII) para
lograr, transitar hacia una "cultura de la legalidad"**’toda vez que consideran que “la
corrupcion es un fendmeno arraigado en buena medida en el tejido social, lo que

requiere actuar sobre las bases de la cultura”?®,

Los enfoques privilegiados por el disefio de las politicas publicas de combate a la corrupcién

implementadas en México del 2000 al 2012 son:

» Un enfoque sociocultural que parte del diagndstico de la existencia de una "cultura de la
corrupcioén". Este enfoque identifica como una causa de la expansién de la corrupcién a
un modelo de personalidad cultural que promueve la reproduccion de las practicas
corruptas, en este sentido la cultura se analiza como un universo estructurador o como
un habito de pensamiento que, siguiendo la interpretacion de Pommer®*, incide en los
individuos para conducirse de ciertas formas especificas adquiridas por él como
miembro de ciertas sociedades. La lectura parcial del enfoque sociocultural se aproxima
al determinismo de la reproduccién y muestra a un sujeto cuyas practicas en la vida

cotidiana, se encuentran sin mas, estructuradas sobre la base de un “molde social”. Un

2% Olivera, op.cit.

297Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcidn, op.cit.

298Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo”, op.
cit.

299 .
Pommer, op.cit.
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disefio de politica anticorrupcion estructurado sobre la base del enfoque sociocultural
enfrenta serios riesgos de desenfocar los verdaderos incentivos de la corrupcion y basar
sus intervenciones en el objetivo de reivindicar, lo que de entrada, se diagnostica como
una “cultura corrupta” a través de esfuerzos disuasivos concentrados en la ética y los

valores.

» Un enfoque de la agencia en su corriente desregulatoria para el andlisis del soborno en
la realizacion de tramites administrativos. Este enfoque en el andlisis del soborno si bien
reconoce la existencia del abuso de poder y de la posicién del agente, también considera
que el ciudadano puede tener cierto interés en participar en algun acto de corrupcién en
una situacién conocida como equilibro de Nash que explica Vértiz Galvan®**, como el
interés del regulado, usuario, cliente o ciudadano para negociar de la aplicacion de la
norma mediante el soborno entendido como un medio de flexibilizacién. Desde éste
enfoque se reconoce que los costos de transaccidn representan uno de los principales
incentivos de la corrupcién. En este tenor, el diagndstico que explica el soborno en los
trdmites administrativos descansa sobre la base del disefio de las normas que
incrementan los costos de acceso o formalidad; aunque se reconocen dentro del
enfoque de la agencia dos corrientes: aquella que se inclina a reconocer como incentivo
el exceso de regulaciones como fuente de los crecientes costos de transaccidon y la que
afirma que son las regulaciones laxas las que incrementan los margenes de
discrecionalidad de los servidores publicos; el disefio de las politicas de combate a la

corrupcién analizadas se identifica con la corriente desregulatoria.

La alternancia politica del afio 2000 generd altas expectativas entre la ciudadania para el inicio

de un nuevo capitulo de combate a la corrupcidn:

> Estas expectativas fueron patrocinadas en buena medida por la campafia del entonces

candidato Vicente Fox quien centralizd su comunicacién politica sobre la estrategia

30v/értiz, op.cit.
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301 E| “proyecto milenio”

nombrada por su grupo de asesores como “proyecto milenio
pretendia consolidar una imagen del candidato como el principal opositor al régimen
priista para lograr un posicionamiento en el electorado a través de una imagen de
cambio politico que Bucio y Gutiérrez consideran el motor para la orientacion del

voto302

. Mediante esta ésta estrategia el candidato se proyectaba como la antitesis de
“las malas practicas del antiguo régimen” a cuyo anquilosamiento atribuia los grandes
problemas sociales y econdmicos del pais; esas referidas malas practicas giraban en
torno a la corrupcién administrativa a la cual Vicente Fox describia en sus discursos
como “un mal generado por décadas de redes de complicidades, compadrazgos y
lealtades en los gobiernos priistas”. De esta manera la Alianza por el cambio colocé en la

alternancia politica, el antidoto anticorrupcién generando promesas como "la lucha sin

cuartel", "Limpiar la casa" y "Atrapar a los peces gordos".

Con la victoria del PAN en los comicios electorales del 2000, las expectativas de combate
a la corrupcién fueron altas y parecian en un primer momento transitar por la ruta
correcta al ser una de las primeras acciones del gobierno de Vicente Fox, la creacion de
la Comisidn Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion CITCCy al
anunciar la implementacién del Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y

Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo.

Con independencia de la crisis de acuerdos, la coyuntura politica le ofrecié a Vicente Fox una

condicion que pudo potenciar a su gobierno expresado en lo que se conoce como “bono

democratico” que pudo promover el inicio del esperado “nuevo capitulo de combate a la

corrupcién” que incluyera el disefio e implementacién de acciones de fiscalizacién inéditas y

reformas de fondo sin embargo:

301

pid.

Bucio, op.cit.
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> El gobierno de Fox, no estuvo exento de casos publicos de corrupcidn. Esta situacion
entré de inmediato en conflicto con la imagen en campafia proyectada y con la postura
oficial anticorrupcion de Vicente Fox; ademads de incrementar la desconfianza, promovid
la agudizacién de las rupturas e incrementé las dudas sobre la tan anunciada

personalidad moral del “gobierno del cambio”.

» La formulacion de la politica publica de combate a la corrupcion del gobierno de Fox
estuvo lejos de ser un ejercicio plural de participacidén de actores diversos convirtiéndose
en un proceso de disefio donde el Grupo de Guanajuato se convirtié en el principal
idedlogo de la politica bajo el liderazgo de Ramdén Mufioz y Eduardo Sojo. En este
sentido el proceso de formulacién continué siendo mas préximo al estatismo que aduce,
a decir de Cabrero a un proceso fuertemente inducido por el actor gubernamental, de
tendencia hermética y endégena donde participan preferentemente actores clave®®. En

este sentido se continua favoreciendo la inclinacidn de la balanza de la formulacion hacia

los criterios gubernamentales en la seleccion de las alternativas.

La labor anticorrupcion de la actual administracion ha mantenido un bajo perfil ante el reto que
impone el incremento de la delincuencia organizada. La estrategia de seguridad nacional

adoptada requiere la coordinacién con una estrategia anticorrupcion efectiva.

» Durante campafia, el discurso anticorrupcién de Felipe Calderdon no figuré como parte
sustantiva de la comunicacién politica del candidato, en contraste con su antecesor, ésta
se basé en un primer momento en el aspecto econémico dentro del cual priorizd la

generacién de empleo.

» La Secretaria de la Funcion Publica durante la administracion de Felipe Calderén operd
hasta 2008 con un programa anticorrupcién caduco correspondiente al anterior

gobierno. El disefio del Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y

*Bcabrero, op.cit. pp. 197, 199.
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Combate a la Corrupcién PNRCTCC 2008-20123% continud con la linea estratégica
rectora del enfoque preventivo de programa antecedente aunque con énfasis en la
promocién de la denuncia interna y ciudadana asi como considerando como prioritarias

las areas relacionadas con la seguridad publica.

La estrategia de seguridad nacional emprendida por el actual gobierno requiere del
reconocimiento del vinculo entre el incremento de las capacidades de la delincuencia
organizada y la corrupcidon administrativa. En un contexto de esta naturaleza el foco de
atencidén debera ser la corrupcion cometida por servidores publicos en puestos claves sin
embargo, lo anterior requiere voluntad politica para reconocer que existe una
corrupcion de alta nocividad social y para implementar estrategias que la enfrenten y

sancionen de manera diferenciada.

» La estrategia de seguridad nacional disefiada para enfrentar la delincuencia organizada
corre el riesgo de quedar neutralizada si no se apoya de una politica de combate a la
corrupcién que sea eficaz, capaz de investigar a fondo las redes de la corrupcién y logre
sancionarlas, que coloque el foco de atencién a los servidores publicos en puestos
estratégicos, superiores o susceptibles de generar colusion entre la funcidén publica y los

grupos delictivos.

Es posible observar una retraccidon de la labor anticorrupciéon encabezada por la SFP durante la
administracién de Felipe Calderdn, sin embargo los costos de la fiscalizacién gubernamental han

incrementado (Ver anexo |).

> La estrategia anticorrupcion promovida durante el periodo favorece la reduccion de la

investigacion y el fortalecimiento de la denuncia interna y ciudadana®® (Ver anexo XVil);

304 Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcioén, op.cit.

A decir del Ex Secretario de la Funcion Publica, el 34 por ciento de las sanciones que se imponen tienen su origen
en la denuncia ciudadana

305
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asi se proyecta en el disefio del PNRCTCC 2008-2012 que prevé como objetivo el
"fomento de una cultura de la denuncia". En correspondencia con lo anterior la SFP ha
manifestado su objetivo de reducir hasta en 22% el nimero de auditorias practicadas

durante 20113,

El universo de Contralorias Internas también se ha visto reducido, de 300 contabilizadas

en el afio 2001 a 212 en 20113,

La reduccidn de la labor anticorrupcién ha impactado las recuperaciones derivadas de las
acciones de auditoria de las contralorias y de la SFP (Ver anexo Xlil). El monto de
recuperacion pasé de 4 millones 43 mil pesos reportados en el afio 2000 a 3 millones
335 mil pesos en 2010 y a 2 millones 488 mil pesos contabilizados a Julio de 2011°%. En
contraste los costos de la fiscalizacion han incrementado considerablemente, sobre todo
a partir de 2007 alcanzando en 2010 los 4 millones 220 mil pesos contra 2 millones 844

mil pesos en el afio 2000°%.

La reduccién del nimero de auditorias no se compensa con la calidad de las mismas y la

reduccién del nimero de sanciones impuestas no implica la reduccidon de los niveles de

corrupcion:

>

Las auditorias gubernamentales han disminuido a mas de 50% del afio 2000 al 2010 (Ver
anexo Il). En el afio 2000 se practicaron 6 mil 582 auditorias mientras que en 2010

apenas se contabilizaron 3 mil 10.

306

México. Secretaria de la Funcién Publica. Comunicado de Prensa (No. 45/2011) Declaracién del entonces

Subsecretario de Control y Auditoria de la Gestion Publica, de la Secretaria de la Funcion Publica, Rafael Morgan

Rios.

37 Quinto informe de gobierno del presidente Felipe Calderdn Hinojosa.

% Ibid.
3% 1pid.
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> La SFP, en 2011 declard que sélo 5% de sus observaciones corresponden a la comision de
actos de corrupcion®’ (Ver anexo XI), sin embargo esta cifra no implica que los niveles
de corrupcién hayan disminuido; asi lo demuestran los principales indicadores en la
materia que siguen posicionando al pais practicamente en las mismas posiciones antes y
después de que politicas concretas de combate a la corrupcién fueran implementadas

(Ver anexo IV y V).

> El Nuevo Enfoque de Combate a la Corrupcion prevé como parte de su estructura
estratégica, reducir las auditorias practicadas por los Organos Internos de Control hasta
en 22% durante 2011°!. La SFP advierte que "El fin de una auditoria, no es la sancion,
sino la inhibicion de los actos de corrupciéon y la mejora y modernizacion del

"312h5 obstante éstas auditorias no logran colocarse en los puntos criticos. Pese

gobierno
a que la SFP afirma que la reduccidon del niumero de auditorias se compensa con la
calidad de las mismas las auditorias contables no han sido traducidas a auditorias de

desempeiio.

» La reduccion del nimero de auditorias practicadas por los érganos fiscalizadores puede
reducir considerablemente las posibilidades de que una actividad ilicita sea descubierta

creando otro incentivo a la comisidn de actos de corrupcion.

» La reduccidn del nimero de autorias practicadas no ha implicado la reduccion de los
recursos destinados a la SFP, en contraste las sumas ejercidas y los presupuestos

destinados a la dependencia han ido en aumento desde la alternancia politica**>.

3% 1éxico. Secretaria de la Funcién Publica. Comunicado de Prensa (No. 45/2011)

México. Secretaria de la Funcién Publica. Comunicado de Prensa (No. 45/2011) Declaracién del entonces
Subsecretario de Control y Auditoria de la Gestidn Publica, de la Secretaria de la Funcidn Publica, Rafael Morgan
Rios

312 México. Secretarfa de la Funcién Publica. Comunicado de Prensa (No. 45/2011)

Sandoval Ballesteros, Irma. “Contrapesos y Estado en América Latina: situacién de la corrupcién estructural y
conflictos de interés en México" en Vidal, Gregorio y De Ledn Naviero, Omar. América Latina, democracia,
economia y desarrollo social. Madrid, Trama, 2010, pp. 105-123.

311

313
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Resulta necesario que el disefio de las politicas reconozca a la corrupcion como un fenédmeno de

niveles:

> La corrupcion administrativa analizada como un fendmeno homogéneo trae consigo un
consecuente desenfoque de las esferas de intervencién criticas ya que, desde esta
posicion, el impacto del soborno de ventanilla efectuado por un servidor publico ubicado
en la base de la jerarquia burocratica resulta igualmente nocivo como el trafico de
influencias de un funcionario publico en un puesto clave o el cohecho o peculado de un
Secretario de Estado o cualquier otra accién corrupta relacionada con la delincuencia
organizada como el apoyo a determinados grupos delictivos, la negociacidon de la

imparticion de justicia entre otras.

> Enla medida en la que el disefio de las politicas anticorrupcion logre diferenciar soborno
oportunista de bajo nivel®* o speed payment de la corrupcion de alta nocividad

315
[

social’’se podran establecer estrategias diferenciadas para prevenir y sancionar éstas

acciones.

La plena orientacién de las politicas anticorrupcién al enfoque preventivo ha actuado en
detrimento de la sanciéon promoviendo un ambiente de impunidad que favorece la expansion de

la corrupcion.

» La impunidad es un reconocido incentivo de la corrupcién. La teoria de la eleccién

racional, supone que los sujetos involucrados en un acto de corrupcién realizan un

314 . .z . . .
Este tipo de corrupcién se refiere al soborno menor generalmente caracterizado como el pago que recibe un

servidor publico en la realizacion de un tramite administrativo cotidiano donde los individuos negocian el grado de
aplicacidon de la norma. Ver en Rose-Ackerman, Susan. 2009. Economia politica de las raices de la corrupcion:
investigacion y politicas publicas en: Sandoval, op.cit.

3> Olivera Prado la define como aquella cometida, primero, por funcionarios publicos en puestos claves y segundo,
la realizada en los espacios institucionalizados encargados de la fiscalizacién, administracion de justicia o que son
de amplia trascendencia para la vida publica de una sociedad. El autor caracteriza es esta corrupcién como aquella
vinculada a la comision de delitos graves o aquella que involucra a actores de grupos de la delincuencia organizada.
Ver en Olvera, op.cit.
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andlisis costo-beneficio (ACB); cuando los beneficios percibidos superan los costos, se
incrementa la posibilidad de que la conducta se oriente hacia la toma de la alternativa
corrupta. El riesgo de castigo que percibe el individuo interesado en cometer un acto
corrupto tiende a ser muy bajo cuando éste tiene como referente un ambiente de
impunidad. Desde el enfoque del rational choice la toma de decisiones estd basada en
un modelo de aprendizaje que registra los riesgos del castigo o sancién de un acto ilegal
en base a ciertos referentes patrocinados por la experiencia directa o indirecta; por ello
es que la impunidad, entendida como la "falta de castigo, de investigacion, de justicia y
abuso contra la legislacion"*'®, desde esta corriente de pensamiento, se convierte en

uno de los principales incentivos para la corrupcion.

La impunidad no sélo es un potencial incentivo para la expansidn de la corrupcién sino
que es resultado de la misma. La impunidad como negociacidon de la imparticién de
justicia supone una severa falla institucional que pone en juego el Estado de derecho.

Algunos autores entre ellos Barahona®"’

,advierten que la negociacién de la impunidad
puede incluso revestirse de legalidad puesto que existen figuras juridicas como el fuero,
los asilos politicos, la prescripcion entre otros que denomina derechos a la impunidad y
que en contextos especialmente corruptos pueden representar un serio riesgo para la

imparticidn de justicia y otro incentivo a la corrupcion.

La ausencia de mecanismos adecuados para la sancién o la falta de voluntad politica
para aplicarlos en casos de corrupcidn administrativa promueve la fragmentacion
. . . 318 . . ., . . .

institucional’“que refiere un proceso de falta de coordinacién entre instituciones y una
constate evasion de las responsabilidades y atribuciones de éstas lo que resta,

coincidiendo con Merino, Pulido entre otros, efectividad a las politicas publicas.

*®Barahona Kriger, op.cit.,p. 49.

Merino, Fuentes, Cantu, Pulido entre otros, en el marco del seminario Internacional "Hacia una politica de
Rendicion de cuentas", sefialan que el diagndstico actual en la materia apunta a la fragmentacion institucional que
produce que las politicas disefiadas no alcancen la efectividad deseada. Obtenida el 1 Septiembre de 2011, de
http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panel3.pdf
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> La ausencia de un enfoque integral en el disefio de las politicas de combate a la
corrupcién ha producido un efecto de corto alcance y casi cosmético que no aborda

decididamente las causas profundas del problema publico.

El disefio e implementacién de una politica publica especifica para combatir la corrupcién

administrativa es considerada un acierto en el sentido que:

» La iniciativa de combatir la corrupcién desde las politicas publicas implica el
reconocimiento que el problema publico requiere de la inversion del actor

gubernamental.

> La tendencia global democratica orientada a los principios de gobernabilidad, define
como ruta acertada, “orientar los planes de conduccién y direccién de los gobiernos al

disefio e implementacién de politicas publicas” **°.

El desarrollo del combate a la corrupcion de las dos ultimas administraciones puede describirse

como un movimiento pendular de avance y retrocesos:

» Sin duda la creacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica, del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica IFAl y la reforma del
articulo sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de elevar
a rango constitucional la transparencia y hacerla obligatoria para todos los niveles de
gobierno; representan avances importantes en materia de transparencia sin embargo
siguen presentandose resistencias y regresiones que impiden la activacion de

mecanismos éptimos (Ver anexo XIV).

*®Yvalle-Berrones, op.cit., pp. 37-68.
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> Sin menoscabo de los esfuerzos emprendidos en materia de transparencia a nivel local,

320, |
7’

es de mencionar la enorme brecha que existe entre los tres niveles de gobierno 0s

gobiernos locales dificilmente logran mantener el paso de las transformaciones del

gobierno Federal®*.

» La creacion de la Comision Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la
corrupcién y en general de las dos politicas anticorrupcidon analizadas proyectaron el
reconocimiento del problema publico de la corrupcion administrativa por parte del actor
gubernamental, se nombrd a la SFP como cabeza de sector en la materia lo que disponia
a todas las dependencias publicas a dar seguimiento a los programas, no obstante en
éste periodo no surgieron debates serios por parte de los gobiernos para discutir la
necesidad de la autonomia de las labores de fiscalizacién del poder ejecutivo y en

contraste existié una iniciativa para desaparecer la SFP.

» La Auditoria Superior de la Federacién ha sido una instancia de contrapeso importante
en los ultimos afios, sin embargo su autonomia no es plena por lo que no puede ser
denominada un autentico Tribunal de Cuentas. Esta instancia encuentra paralizantes
limitaciones para el ejercicio optimo de la fiscalizacién que Cantu y Fuentes identifican
en términos de: su operacion sobre los principios de anualidad y posterioridad, la

insuficiencia de recursos para emprender intervenciones a profundidad o a un nimero

*Datos arrojados por Indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacion Fiscal de los Municipios 2010
demuestran que "apenas el 50 por ciento de los municipios evaluados cumplié con la obligacion de publicar en su
portal de internet informacion sobre los costos operativos como los tabuladores y ndmina, y sélo el 45.2 por ciento
de los mismos cumplié con la obligaciéon de publicar los informes financieros y la cuenta publica de al menos el
ultimo trienio". Cantu, Jesus; Fuentes, Benjamin; Merino, Mauricio.Seminario Internacional “Hacia una politica de
rendicion de cuentas en México”. Panel 3: "La fragmentacién de los sistemas de gestiéon para la rendicion de
cuentas"(p.3). Ciudad de Meéxico. Obtenida el 1 Septiembre de 2011, de
http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panel3.pdf

3 “Tras la publicacién de la Ley a nivel federal, es posible encontrar, que diez Estados de la Republica tardaron al
menos cinco afos para generarlas”. Cantu, Jesus; Fuentes, Benjamin; Merino, Mauricio.Seminario Internacional
“Hacia una politica de rendicion de cuentas en México”. Panel 3: "La fragmentacion de los sistemas de gestion para
la rendicion de cuentas". Ciudad de México. Obtenida el 1 Septiembre de 2011, de
http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panel3.pdf
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mayor de rubros y el tercero, el mas preocupante las limitadas facultades de sancién®%.
Las limitadas facultades de sancion**®que denotan procesos de fragmentacion
institucional anteriormente citadas, representan un obstaculo para un verdadero y

frontal combate a la corrupcion.

» Mientras que se ha incrementado la fiscalizacidn y los mecanismos de prevencion de la
corrupcién a los niveles base de la jerarquia burocratica, los altos funcionarios y en
particular la clase politica goza de espacios de infiscalizacién que promueven la comisién
de actos corruptos. En los niveles superiores de la jerarquia burocratica y politica es
donde potencialmente pueden surgir las negociaciones y transacciones mas nocivas para
la vida publica llegando incluso a infiltrar intereses ilegitimos en la toma de decisiones.
Klitgaard advierte que los gobiernos realmente comprometidos con la lucha contra la

7324 es decir

corrupcién deben definir una estrategia de “desde la cima hacia abajo
desde el campo de las politicas y leyes y desde los puestos politicos y administrativos

superiores.

El andlisis de la hechura de las politicas publicas debe alejarse de la nocidon de que éstas
representan espacios administrativos neutros, apoliticos o descontextualizados que son
gestadas al interior de una caja negra que genera outputs gubernamentales que perse

desactivan los problemas publicos:

> El andlisis de la formulacion de las politicas publicas debe incorporar el factor contextual
y politico, la influencia tanto de coyunturas como de actores asi como de racionalidades

e ideologias dominantes.

322 , , . ’ N . . . . . . soe s
Cantu, Jesus; Fuentes, Benjamin; Merino, Mauricio.Seminario Internacional “Hacia una politica de rendicién de

cuentas en México”. Panel 3: "La fragmentacion de los sistemas de gestion para la rendicion de cuentas". Ciudad
de México. Obtenida el 1 Septiembre de 2011, de http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panel3.pdf
323 . . . . / . . .

Para el caso de la ASF implica que una vez investigada la falta ésta deba involucrar al poder Ejecutivo para que se
proceda a través de la SFP o la PGR lo que de nuevo introduce el dilema de las omisiones, el inadecuado sistema de
contrapesos, el trafico de influencias, los procesos de captura del Estado, su conexién con la impunidad e
ineficiencia al momento de imponer las sanciones.

32 Klitgaard, Robert. op.cit.

- 168 -



» Las politicas publicas representan a decir de Theodore J. Lowi, una arena de poder que
presenta una oferta de beneficios y ventajas diferenciadas que fortalecen o debilitan
intereses o expectativas>>> por la que los intereses no son ajenos a su formulacién. Los
actores y grupos aplican sus cuotas de poder para lograr influir en la orientacién de las

politicas.

> Las caracteristicas del contexto importan en el desarrollo de las politicas puesto que
inciden en buena medida en su éxito o fracaso. El contexto determina la oportunidad y la

pertinencia del momento politico que impulsa o detiene iniciativas de politicas.

» Los hacedores de politicas para la definicidn, problematizacion y clasificacion de los

//326, éstos

problemas, “no parten de algun dispositivo de observacion transparente
sujetos cuentan con determinada posicion ideoldgica y abordan los problemas publicos a
través de lentes conceptuales especificos que pueden aparecer explicitos o implicitos en
el disefio de las politicas. Estos lentes conceptuales, Allison los denomina marcos de
referencia y conforman un variable que incide en el proceso de formulacidon de las

politicas publicas.

325Aguilar ,o0p.cit., p. 32.
*Ibid., p. 36.
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ANEXOS

ANEXO I
RECUPERACIONES CONTRA COSTOS DERIVADOS DE LAS ACCIONES DE AUDITORIAS DE LAS
CONTRALORIAS Y DE LA SFP. 2000-2011

$20,000

B Costos
‘\ [] recuperaciones

$10,000 3
y
¥

Millones de pesos

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Ejercicio

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | 2011

Costos $2,844 | $3,243 | $3,669 | $3,721 | $3,572 | $3,596 | $3,866 | $4,116 | $4,132 | $4,157 | $4,220 | $1,781

Recuperaciones $4,043 | $3,567 | $5,328 | $5,288 | $5,213 | $17,435 | $2,809 | $2,029 | $2,390 | $3,106 | $3,335 | $2,488

FUENTE PROPIA A PARTIR DE INFORMES DE GOBIERNO
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ANEXO II
AUDITORIAS PRACTICADAS. 2000-2011

8,000

7,000

6,000

5,000 B Auditorias
practicadas

4,000

Auditorias

3,000

2,000
1,000

0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Ejercicio

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
6, 582|7,051|5,917|4, 544 |4, 112 |4, 101 |3, 479 |4, 0313, 645 |3, 344 |3, 010 |1, 238

FUENTE PROPIA A PARTIR DE INFORMES DE GOBIERNO

ANEXO III
SERVIDORES PUBLICOS SANCIONADOS. 2000-2011

20,000

B servidores publicos
sancionados

10,000

0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Ejercicio

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
11,536| 7,226 | 5,047 | 4,155 | 4,462 | 4,079 |5, 204 |4, 776 8,836 |7, 081 |7, 052 4,300

FUENTE PROPIA A PARTIR DE INFORMES DE GOBIERNO
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ANEXO IV
INDICE DE GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA.
INDICADOR: CONTROL DE LA CORRUPCION
BANCO MUNDIAL

2010

2009

2008

2007

2006 [ méxico
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2005 aprobatoria

o

Periodo

2004

2003

bt 4

2002

2000

1998 T T T T T T T |A T T T T T

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Percentil

ANEXO V )
INDICE DE PERCEPCION DE CORRUPCION
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