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Marco juridico e instituciones anticorrupcion en el Estado mexicano

posrevolucionario. 1917-1946

Halina Gutiérrez Mariscal

Resumen

Este trabajo revisa las leyes e instituciones de control interno y anticorrupcién en México,
desde 1917 y hasta 1946, aunque retoma los antecedentes desde el inicio de su vida
independiente. La revision no sélo contempla el aspecto institucional y legislativo, sino que
subraya la concepcion que sobre corrupcion revelan los documentos de cada periodo y los
explica en su contexto. En un segundo momento ofrece una periodizacion para analizar la
evolucion de la corrupeidon como una institucion informal, comenzando con el gobierno de
Venustiano Carranza y concluyendo con la llegada al poder de Miguel Aleman. Revela que
la corrupcidon no supuso Unicamente la comision de delitos o ruptura de la legalidad, sino
que en algunos momentos supuso una corrupcion a priori, que corrompid la estructura del

Estado desde antes que las leyes e instituciones mismas fueran creadas.
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Abstract:

This work reviews the laws and institutions of internal control and anti-corruption in
Mexico, from 1917 to 1946, although it takes up the antecedents from the beginning of his
independent life. The review not only contemplates the institutional and legislative aspect,
but also highlights the conception of corruption revealed by the documents of each period

and explains them in context. In a second moment, it offers a periodization to analyze the
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evolution of corruption as an informal institution, beginning with the government of
Venustiano Carranza and concluding with the coming to power of Miguel Aleman. It
reveals that corruption did not only imply the commission of crimes or breach of legality,
but that at some moments it supposed a priori corruption, which corrupted the structure of

the State before the laws and institutions themselves were created.

Journal of Economical Literature (JEL) Classification: Z13

Introduccion

En 1947 Daniel Cosio Villegas, haciendo una valoracion de los logros de la revolucion

mexicana escribi6 lo siguiente, en su famoso ensayo “La crisis de México”:

Lo humanamente imposible era conservar la fe en un gobernante mediocre, deshonesto. Asi,
una general corrupcion administrativa, ostentosa y agraviante, cobijada siempre bajo un
manto de impunidad al que s6lo puede aspirar la mas acrisolada virtud, ha dado al traste con
todo el programa de la Revolucién, con sus esfuerzos y sus conquistas, al grado de que para
el pais ya importa poco saber cual fue el programa inicial, qué esfuerzos se hicieron para
lograrlo y si se consiguieron algunos resultados. La aspiracion unica de México es la
renovacion tajante, la verdadera purificacion, que solo quedara satisfecha con el fuego que

arrase hasta la tierra misma en que creci6 tanto mal.'

El panorama que en ese ensayo presentd ese historiador y economista sobre el México de la
posrevolucion debid sonar poco menos que desalentador para sus lectores de aquel lejano
1947, y sin duda discordante con la voz oficial de los medios de comunicacién de la época,
que presentaban una revolucion pujante, en avance, con crecimiento econdmico y bienestar

para todos los sectores sociales. Sin embargo, la corrupcion estaba ahi, y Cosio Villegas no

! Daniel Cosio Villegas, “La crisis de México” en Cuadernos Americanos, abril, 1947. Consultado el 25 de
junio de 2020 en

http://aleph.academica.mx/jspui/bitstream/56789/5978/1/DOCT2065116 ARTICULO 11.PDF
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era el unico que hablaba del tema. A mas de medio siglo de distancia, la corrupcion sigue
ocupando los afanes intelectuales de especialistas de muchas areas y sigue siendo objeto de
analisis que buscan soluciones diversas para un fenomeno que afecta la economia, la

gobernabilidad, la credibilidad de todo tipo de autoridades.

Estudiar la corrupcion como un fendmeno cercano, cotidiano, con el que las personas nos
topamos todos los dias resulta una tarea ardua. No sélo porque supone rastrear la raiz del
problema - ;por qué la gente se hace corrupta? - sino porque histéricamente se trata de un
concepto dindmico que ha ido cambiando a lo largo del tiempo, tanto como los esquemas

de valores y leyes lo han ido haciendo.

A esta dificultad se suma la problemadtica de la incomodidad del tema|. Entre més cercanos
en el tiempo son los periodos estudiados, las dificultades aumentan pues la corrupcion ha
nacido como un fendomeno oculto, velado, que busca no ser visto y que se esconde tras
fachadas de legalidad y honradez. Ciertamente no es un fenémeno que pueda estudiarse en
el fondo archivistico especifico de alguna secretaria o dependencia del Estado o en la
documentacién personal de alglin funcionario sino en una multiplicidad de éstos. Es sin
duda una tarea incluso riesgosa. Aunque metodoloégicamente resultan indispensables los
trabajos realizados sobre la corrupcion acerca de periodos previos al aqui estudiado?, lo
cierto es que no se trata de una tematica consolidada y aun parece necesario que aparezcan

mas trabajos desde la historia, que aborden este tema, sobre todo para el siglo XX.

El interés particular por la tematica ha surgido del analisis de periodos muy recientes de la
historia nacional, sin embargo, me ha sido evidente que para comprender el fendémeno es

necesario volver atrds, y vislumbrar el contexto juridico, politico e institucional que ha

2 Al respecto me parece necesario mencionar los trabajos de Christoph Rosenmiiller y Claudio Lomnitz. Una
coincidencia entre ambos autores es la necesidad de buscar, mas que una definiciéon de corrupcion, una
comprension profunda de lo que en el momento estudiado era entendido como corrupto. Christoph
Rosenmiiller, Stephan Ruderer (eds.), Dddivas, dones y dineros. Aportes a una nueva historia de la
corrupcion en América Latina desde el imperio espariol a la modernidad, Madrid, Iberoamericana, 2016.
Claudio Lomnitz, Vicios publicos, virtudes privadas: la corrupcion en México, México, CIESAS-Porrua,
2000
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hecho posible que la corrupcion inunde la vida publica durante tanto tiempo. Por esa razon
en este ensayo revisaré las normas y leyes que se han emitido en el México® del siglo XX
para prevenir, identificar, castigar y combatir la corrupcion, asi como las instituciones que

el Estado mexicano cred expresando como razon de ser esos mismos objetivos.

Es necesario establecer un punto de partida para el lector y enunciar qué se entiende por
corrupcion y cédmo se le concibe. Dado que se trata de un concepto dinamico, que se mueve
con el paso del tiempo y se transforma con las sociedades, considero que el hilo conductor
del analisis gira en torno a la idea de que la corrupciéon es un conjunto de acciones u
omisiones realizadas por un individuo o grupo de individuos coludidos, que buscando una
ventaja individual o del grupo en cuestion, lesionan el interés colectivo. Es importante
sefalar que los hechos corruptos no necesariamente son ilegales y transgreden la ley. El
corrupto va todo el tiempo un paso delante de la norma, buscando cémo evadirla para
obtener lo que busca -dinero, poder, influencia o cualquier otra cosa material o inmaterial
que desea- y en muchas ocasiones encuentra la manera legal, aunque no honesta, de

alcanzar sus objetivos.

Quien estudie la corrupcion se topara con escenarios en los que ninguna ley ha sido violada,

pero en los que determinados individuos han recurrido a conductas cuestionables que les

han redundado en beneficios a costa del perjuicio de los demés*. En ese sentido, la

3 Aunque la corrupcion y el combate a la misma pueden ser rastreados hasta periodos muy tempranos de la
conformacion de la Nueva Espafia, mi interés se enfoca en el siglo XX y particularmente en el periodo
posrevolucionario que he ubicado entre 1917, cuando arranca el contexto juridico de la Constituciéon que atn
nos rige y que consolidé al México contemporaneo, y hasta 1946, cuando se crea la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa.

4 Como ejemplos podrian mencionarse el trabajo de Kris Lane, “Corrupcion y dominacion colonial: el Gran
Fraude de la Casa de la Moneda de Potosi de Potosi en 1649” en Boletin de Instituto de Historia Argentina y
Americana “Dr. Emilio Ravignani” Tercera Serie, nim. 43, segundo semestre 2015, pp. 94-130. En ese
trabajo Klein demuestra como es que hay una linea difusa entre lo que era considerado licito y lo que no, lo
cual se prestd para una serie de acciones legales pero que fuera de control terminaron en magno fraude a la
Casa de Moneda del Potosi.

Para momentos mas cercanos a mi periodo de estudio, podria mencionar el trabajo de Jirgen Buchenau
(“Poder politico y corrupcion en la Revolucién Mexicana: el caso del general Alvaro Obregén” en Christoph
Rosenmiiller, op. cit. Pp. 213-232). Ese texto, que versa sobre el enriquecimiento de Alvaro Obregon (a pesar
de que el autor sostiene que el enriquecimiento de Obrego6n no fue todo lo descomunal que habia sido el de
los cientificos del porfiriato, ni lo que fue después el de Miguel Aleman) deja en claro que muchas de las
acciones realizadas por Obregon, Plutarco Elias Calles o Abelardo L. Rodriguez, si bien fueron inmorales y
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corrupcion deberia interesarnos como un fenomeno que incide en las relaciones sociales y
que afecta, entre otras cuestiones a la economia, a la democracia, a los derechos de las
personas. Aunque la corrupcidn no distingue entre espacios publicos y privados, el presente
trabajo se enfoca en el Estado mexicano y sus instituciones, particularmente en el periodo

ya mencionado.

Es también importante puntualizar que la corrupcion no es una cuestion individual. Es un
fenomeno social que para poder existir requiere del establecimiento de acuerdos,
generalmente no escritos, de reciprocidad y silencio. Esta dindmica corrupta puede
prolongarse a lo largo del tiempo a pesar, incluso, de esfuerzos institucionales por
erradicarla, mientras siga siendo rentable y tolerada. Se convierte en una institucién
informal, en parte de los “usos y costumbres” que se vuelven organicos al sistema politico y

econodmico que van rigiendo las dindmicas al interior de las sociedades y los organismos.

Por supuesto, no hay Estado o institucion alrededor del mundo que se asuma como
infectado irremediablemente de corrupcion, y en el contexto de las democracias
occidentales la lucha anticorrupcion ha sido, sobre todo en las décadas recientes, parte del

discurso legitimador de los grupos en el poder’, y en un mecanismo para descalificar y

cuestionables, no eran ilicitas. A mi parecer se trataba de un momento en el que la todavia no consolidada
institucionalidad del régimen posrevolucionario no definia con claridad qué actos podian o no ser
considerados lesivos del bien colectivo.

Para episodios mas recientes, podria mencionarse el caso de la llamada Estafa Maestra. Aunque en este ultimo
caso si se rompi6 la legalidad, lo cierto es que los perpetradores de los hechos buscaron los lindes legales y
recovecos normativos, para realizar esta operacion sin levantar sospecha y buscando darle una apariencia de
legalidad, y muy  seguramente buscando ocultar el fraude. @ Ver  reportaje

en  https://www.animalpolitico.com/estafa-maestra/

> Sobre la probidad, honestidad y combate a la corrupciéon de funcionarios como activo_ politico, }lr)de las
acusaciones de corrupcion como arma contra oponentes politicos hay multiples ejemplos. El trabajo de

Andrés Reyes, en la obra de Rosenmiiller citada arriba, abunda sobre la necesidad de estudiar la honestidad
como activo politico y usa como ejemplo del asunto el caso de Rafael Arellano Ruiz Esparza, gobernador de
Aguascalientes en dos ocasiones durante el porfiriato. Ver Andrés Reyes Rodriguez, “La corrupcion en los
gobiernos locales del México porfiriano. El caso de un gobernante honrado” en Christoph Rosenmiiller,
Stephan Ruderer (eds.), Dadivas... op. cit., pp. 189-212.

Otro caso que podria mencionarse al respecto es el de Adolfo Ruiz Cortines, quien, al tomar el poder, en
1952, publico, aunque la ley no lo requeria como ahora, la lista completa de sus bienes y exigid a su gabinete
hacer lo mismo, ademas de que demor6 un afio en mudarse a Los Pinos, por considerarla demasiado
ostentosa.

211



H. Gutiérrez / El Semestre de las Especializaciones 2 — 2 (2021) 207 - 260

exponer a sus oponentes politicos. Pese a ello, la investigacion que inicia con este ensayo y
que pretende extenderse mas alla de €1, busca probar que la persistencia de la corrupcion en
el sistema politico mexicano hunde sus raices en la posrevolucion, y en las singulares
caracteristicas de la manera en que se ha hecho politica en este pais, hasta el punto de que
la corrupcion se ha convertido en una parte imprescindible del engranaje dentro del sistema

politico mexicano.

Para probar esta hipotesis comenzaré por analizar el marco juridico antecedente del periodo
estudiado en lo que respecta a las responsabilidades de los funcionarios publicos. ;Qué
leyes fueron promulgadas, por quién, y cudles fueron sus alcances? Posteriormente
analizaré las instituciones que fueron creadas con el objetivo de hacer cumplir (;hacer
cumplir?) la legislacion vigente, revisando los objetivos que se declararon al ser fundadas,
y buscando evidencias de su eficacia o ineficacia en casos concretos. Esto permitira
entender con mayor precision la concepcion del concepto corrupcidon y su consolidacion
como institucion informal en cada uno de esos momentos, y los efectos que tuvo en la

eficiencia del Estado.

Vale la pena senalar, sin embargo, que es necesario hacer una distincion entre la corrupcion
administrativa, que se puede rastrear a partir de las rupturas a la legalidad, al marco

juridico, y la corrupcién politica®. Es distinto sefialar la corrupcion que viola una ley, de

Igualmente, Miguel de la Madrid, que llegd al poder en un contexto de crisis econémica, intent6 legitimarse a
través de lo que llamé una “renovacion moral” que contemplaba la vigilancia del desempefio de los
funcionarios publicos a fin de combatir la corrupcion, y proponia para hacerlo, una serie de reformas al Titulo
Cuarto de la Constitucion.

Cuando Vicente Fox llegd a la presidencia de México en el afio 2000, también usé la bandera de la
anticorrupcion, prometiendo encarcelar a los “peces gordos”. Felipe Calderdn, al llegar al poder, también se
sumo al uso de la anticorrupcion al crear el Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y
Combate a la Corrupciéon. Ver Lorenzo Meyer, Distopia mexicana. Perspectivas para una nueva transicion,
México, Penguin Random House, 2017, p. 186.

La administracion actual, de Andrés Manuel Lopez Obrador, ha hecho de la anticorrupcion uno de los pilares
de su gobierno. Desde la Unidad de Inteligencia Financiera, a cargo de Santiago Nieto, ha intentado
capitalizar politicamente los casos de corrupcion, grandes y no tan grandes que se han ido investigando y en
algunos casos persiguiendo. Es notable, ademas, que una parte fuerte de su discurso politico en campafia para
la presidencia se finco, precisamente, en la distancia que tomaria de administraciones anteriores en lo que
tiene que ver con la corrupcion y el manejo de los bienes publicos.

6 El especialista en administraciéon publica José Juan Sanchez Gonzalez hace una distincién entre corrupcion
del régimen politico, corrupcion en la politica, corrupcion administrativa y corrupcion judicial. Si bien la
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aquella en la que, quienes hacen las leyes, las disefian con la intencion de obtener algiin
beneficio indebido que serd entonces legal. En este ultimo caso se trata de una corrupcion
de un caracter distinto y que requiere de analisis mas profundos. Cabria por tanto
preguntarse, a la hora de analizar el marco juridico, no solo qué leyes fueron emitidas y
como se cumplieron o se incumplieron, sino quién estuvo detrds de su disefio y
promulgacion y con qué intencion se elaboraron de una manera y no de otra. Analizar casos
individuales de corrupcion ayuda a comprender la primera parte del problema, pero para la
segunda parte resulta necesario identificar los efectos generales de una ley en cuanto a
quiénes beneficid o perjudico, si eso pudiera haber sido previsto al momento de su
promulgacion o qué elementos influyeron en su creacion. En ese sentido me parece que la
teoria neoinstitucional aporta elementos que permiten hacer un andlisis mas profundo de la
corrupcion a través de la institucionalidad y las condiciones estructurales en las que se

desarrolla la corrupcion.

Leyes e instituciones

Temprano en nuestra historia, fue evidente para las autoridades -desde las coloniales hasta
las de la posrevolucion- la necesidad de regular a los funcionarios publicos y tener un
control interno eficiente, que previniese la corrupcion y permitiera al Estado perseguir
aquellas conductas que pudiesen prestarse a que los bienes de la nacion se vieran afectados,
en favor de algin particular. Aunque evidentemente hablar de corrupcion supone muchas
mas conductas de las que caben en la ruptura de una normativa de control interno o en la
comision de un delito oficial, vale la pena tener un panorama claro sobre el marco juridico

e institucional que el Estado mexicano tuvo previsto, al menos desde su vida independiente,

valoracion historica que hace de la corrupcion en México desde la colonia hasta el siglo XXI parece carecer
de rigor historico y plegarse a las corrientes historiograficas tradicionales, su comprension sobre el fendmeno
de la corrupcion y la metodologia de analisis me parecen valiosas. Jos¢ Juan Sanchez Gonzalez, “La
corrupcion administrativa en México: una aproximacion para su estudio” en Revista de Administracion
Publica, Volumen XLVI, No. 2, México, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, 2012, pp. 13-44.
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para comprender qué conductas eran vistas como transgresoras y corruptas, y con qué

castigos y acciones eran prevenidas o castigadas.

No parece muy aventurado afirmar que la transformacioén politica del pais -de una
monarquia a una republica- en poco mas de un siglo, también transformod el sentido e
intencionalidad de sus instituciones y leyes. Asi, como se vera mas adelante, la probidad de
los funcionarios, o al menos la presuncion de ello, no s6lo permitia la eficiencia operativa

del Estado, sino que era base de su legitimidad.

Esbozo de antecedentes. El siglo XIX

Aunque el siglo XIX no es el periodo analizado en este estudio, como se revisaran
cuestiones relativas a las legislaciones que han buscado prevenir o perseguir la corrupcion,
al menos la que podria perpetrarse por parte de los funcionarios del Estado, resulta
necesario presentar cuando menos un panorama general de lo que en el marco juridico del
Meéxico independiente se entendid como responsabilidad de los funcionarios publicos, y
que se vincula directamente con las acciones de fiscalizacion y anticorrupcion que pudo

emprender el Estado mexicano en momentos posteriores.

Una primera anotacion necesaria es sefialar el hecho de que durante el siglo XIX no existid
un 6rgano especializado de la administracion publica que tuviera autonomia para vigilar el
uso del presupuesto federal y el desempefio de los funcionarios publicos, cosa que ocurriria
hasta después de la promulgacion de la Constitucion de 1917, no obstante, los antecedentes
de ese control interno se pueden visualizar ya en el periodo decimondnico. Asi pues,
esbozaré¢ brevemente qué decian las leyes del periodo sobre el tema, y qué sabemos sobre

cOmo funcionaron éstas.

La primera Constitucion de México, la de 1824 contemplaba concentrar las cuestiones

administrativas en el Ministerio de Hacienda, que contaria con un Departamento de Cuenta
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y Razén’, con la Tesoreria General de la Federacion® y con la Contaduria Mayor de
Hacienda y Crédito Publico’. Un problema que se criticé a este esquema de fiscalizacion es
que una misma persona estaba contemplada para realizar dos funciones, en ocasiones
opuestas, a saber, ser secretario del Despacho de Hacienda, y Director de Rentas, lo cual

ocasionaba desorden, impunidad y malversacion en las cuentas de los fondos publicos'’.

A través de una ley expedida el 26 de octubre de 1830 se establecié que nadie que hubiese
malversado alguna vez caudales ajenos, publicos o privados, podia desempenar funciones
de ministro o empleado en la Tesoreria General. También se prohibia que quien fuese
empleado en la Tesoreria recibiera, ademas de su sueldo, cualquier clase de gratificacion u
obsequio, so pena de perder su puesto. Otra medida de control derivada de una nueva ley
del 26 de enero de 1831 era la solicitud de fiadores para todo empleado de la Direccion
General de Rentas y la verificacion semestral de la supervivencia e idoneidad de esos
fiadores. El Director General de Rentas tenia, ademas, la obligaciéon de formular
observaciones a las 6rdenes del Ejecutivo en cuanto a pagos o gastos no habituales cuando
¢éstas pareciesen ilegales o perjudiciales para la hacienda publica, y en caso de que el
Ejecutivo insistiese en la aplicacion, se elaboraria expediente certificado que pasaria a la
Contaduria Mayor y le libraria de responsabilidad. Cabe resaltar que, bajo el esquema de
leyes emanadas de la Constitucion de 1824, el Ejecutivo podia ser sujeto de responsabilidad

politica o penal por, entre otras cosas, cohecho o soborno y habria de responder ante las dos

7 Daba cuenta de los ingresos y egresos y se encargaba de recabar la informacion de la cuenta general de la
hacienda publica. Eran los contadores de la federacion.

8 A esta oficina llegaban todos los productos de las rentas y todos los ingresos de que podia disponer el
gobierno y se encargaba de distribuir esos caudales a los Estados. Si habia pagos imprevistos o cuando el
Ejecutivo ordenaba alglin pago no contemplado, los encargados de esta oficina tenian la obligacion de hacer
observaciones al respecto y explicar sobre el asunto a la Contaduria Mayor.

% Esta instancia debia examinar y glosar las cuentas que anualmente presentaba el secretario del Despacho de
Hacienda al Congreso.

10 Ver José Trinidad Lanz Cérdenas, La Contraloria y el Control Interno en México. Antecedentes histdricos y
legislativos, México, Secretaria de la Contraloria General de la Federacion-Fondo de Cultura Econdmica,
1993, p. 89.

215



H. Gutiérrez / El Semestre de las Especializaciones 2 — 2 (2021) 207 - 260

camaras erigidas en gran jurado que procederian a suspender su ejercicio y ponerlo a

disposicion del tribunal competente!!.

A raiz de una reforma que desconcentr6 el manejo o contabilidad de los caudales publicos,
se present6 un informe por encargo del Ejecutivo, Manuel Goémez Pedraza en ese momento,
que examinaba el manejo previo de la hacienda publica y el estado del erario entre 1830 y
1832. Dicho informe decia en parte: “La falta de uniformidad en el sistema financiero que
hoy se encuentra en las oficinas de la nacion, hace que los que lo manejan tengan una
anchurosa puerta para ejecutar los desfalcos a su antojo, y los que examinen las cuentas que
aquéllos producen, como que no hay una pauta en la expedicién de documentos, asientos de
partidas, y en la formacién de las mismas cuentas y estados generales, se veran
precisamente en el embarazo de no poderlas ordenar, glosar y finiquitar, como previenen
las leyes”!? Aunque el contexto politico lleva a admitir la posibilidad de que el informe
tuviese intenciones politicas de desacreditar a la administracion anterior, lo cierto es que las
acusaciones de desfalcos y mala administracion llaman la atencién y permiten crearse una

idea de como se percibia el desempefio de los funcionarios de la hacienda publica.

Cuando en 1836 México pas6 a estar en manos de los centralistas, y se crearon nuevas
leyes, las responsabilidades de los funcionarios publicos se vieron, a mi parecer,
notablemente disminuidas. A diferencia del periodo previo, con la primera republica
federal, en la que practicamente todos los empleados de la federacion podian ser procesados
por responsabilidad penal en caso de incumplimiento o ilicito, en el caso de la republica
centralista es evidente que, salvo en lo que respecta a los delitos comunes, los altos
funcionarios, desde el presidente hasta gobernadores, pasando por senadores y ministros de
la corte, no podrian ser molestados por ninguna otra acusacion. En caso de que la acusacion
fuese sobre delitos comunes, seria la Camara de Diputados la que fallaria sobre el asunto.

En el caso particular del presidente de la Republica, no podria ser acusado criminalmente

' Ver Claudia Gamboa M., Responsabilidades de los servidores publicos. Estudio Tedrico Doctrinal,
Antecedentes, Derecho Comparado, e iniciativas presentadas en el tema en esta LX Legislatura, México,
Centro de Documentacion, Informacion y Analisis de la Camara de Diputados, 2007, pp. 14-15.

12 Ver José Trinidad Lanz Cardenas, La Contraloria... op. cit., p. 95
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por delitos politicos cometidos antes o en la época de su presidencia, sino hasta pasado un

aflo de que terminase su gestion'>.

Para ese mismo periodo llama la atenciéon la responsabilidad que se hizo caer sobre los
gobernadores de los Estados. No solo debian vigilar las tesorerias de sus departamentos y la
conducta de sus funcionarios de Hacienda, sino que también, en caso de notar
irregularidades, debian informar a la autoridad superior siguiente, y proponer un remedio'*.
Esta directriz no sélo dejaba a criterio de los funcionarios qué podia o no ser considerado
como irregular, sino también, como proceder en caso de hallarse ante una situacion asi. Tal
laxitud sin duda podria haberse prestado para corrupcion, aunque no conozco si hay casos

especificos documentados para el particular.

Al parecer uno de los contextos que mas se prestaba para actos irregulares era el de los
puertos y sus aduanas. Por ello, en noviembre de 1840 se emitid una circular por el
Ministerio de Hacienda, dirigida a los gobernadores de los departamentos de México,
Veracruz, Tamaulipas, Tabasco, Jalisco, Sinaloa, Sonora y las Californias. La citada ley
decia en parte: “El fraude, envejecido en nuestra Republica, se ha desarrollado de una
manera tan asombrosa, que tiene aniquilado y consumido al erario nacional”!®, dejando en
claro la percepcion, al menos por parte de la autoridad que emitia la ley, de que la

corrupcion inundaba el sector administrativo.

En 1853 se promulgd por Antonio Lopez de Santa Anna la Ley Penal para los Empleados

de Hacienda'®, que por algunos especialistas es considerada como uno de los primeros

13 Leyes Constitucionales de la Repuiblica Mexicana, 1836, , “Tercera Ley”, articulos 47-50 y 53 fraccion 1II;
“Cuarta Ley”, articulos 15, fracciones III, IV, V. = Consultada” el 21 de junio de 2020 en:

http://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const mex/const 1836.pdf

14 Ver José Trinidad Lanz Cardenas, La Contraloria... op. cit., p. 101.
15 Ver José Trinidad Lanz Cardenas, La Contraloria... op. cit., p. 105.

16 Promulgada el 28 de junio de 1853. Ver en José Maria Dublan y Lozano, Legislacion Mexicana o
Coleccion completa de las Disposiciones Legislativas expedidas desde la Independencia de la Republica,

Tomo VL Meéxico, 1876, p- 568. Disponible en:
http://cdigital.dgb.uanl.mx/1a/1080042593 C/1080042994 T6/1080042994 58.pdf
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avances consistentes en el control interno del Estado mexicano!’. Esta ley, aplicable para
“todos los empleados a cuyo cargo esté la recaudacion, distribucion, custodia y conduccion
de caudales publicos” distinguia entre crimenes'®, delitos'®, faltas graves?® y faltas leves.
Llama la atencion que la pena contemplada para los crimenes era la pena de muerte y para
el resto de las infracciones las penas podian ir desde diez afos de prision hasta multas,
destitucion e inhabilitacion perpetua. El avance que la promulgacion de esta ley supuso es
que tipifico las conductas por las que se podria responsabilizar penalmente a los
funcionarios del Estado, y sefialo con claridad las penas prescritas en cada caso, a

diferencia de momentos previos en que esta claridad no existia.

Con la promulgacion de la Constitucion de 1857 se volvieron a ampliar las
responsabilidades de los funcionarios publicos. En ella los altos funcionarios -concepto que
incluia a los secretarios de despacho, los ministros de la Suprema Corte y los diputados del
Congreso- podian ser sujetos a responsabilidad penal, politica y civil por delitos comunes y
faltas u omisiones en que incurriesen durante su encargo. En ambos casos -delitos comunes
u oficiales- el Congreso erigido en Gran Jurado tenia la tltima palabra. Para el caso del
Presidente de la Republica también habia responsabilidad penal y civil imputable, por
traicion a la patria, violacion de la Constitucion o leyes federales, por ataque a la libertad o
delitos graves del orden comun. Al igual que los otros funcionarios, de ser culpable, el

presidente seria juzgado por el Congreso®!. Cabe destacar que el Titulo Cuarto de esta Carta

17 Ver José Juan Sanchez Gonzalez, “La corrupcion...” op. cit. p. 29

'8 Se incluia en ellos la sustraccion de caudales publicos para usos particulares, ocultacion intencional de
dineros publicos que impidiese al gobierno disponer de ellos, el convenio con terceros para defraudar al erario

a cambio de algun don, dadiva o regalo y la falsificacion o adulteracion de documentos para defraudar
caudales publicos y la simulacién de facultades para hacer cobros indebidos a particulares.

19 Estaban contemplados como delitos la resistencia a cumplir las 6rdenes de sus superiores, la desidia o
abandono del cumplimiento de sus comisiones o encargos, faltar a la vigilancia sobre personas u objetos bajo
su responsabilidad, la omision o descuido que resulte en pérdida para el erario y la extorsion o vejacion de
particulares y contribuyentes.

20 Incluia demora de cualquier acto u operacién que ocasione pérdidas al erario o a los particulares,
inasistencia frecuente a su lugar de trabajo, falta habitual de atencion o cuidado y limpieza en la contabilidad,
libros y expedicion de documentos y falta de respeto a los superiores.

2l Ver de la Constitucion de 1857, el “Titulo IV De las resgonsabilidades de los funcionarios publicos”,
articulos 103 a 108. Consultada el 5 de junio de 0

en http://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/const_mex/const_1857.pdf
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Magna, es el antecedente directo de la Constitucion de 1917, que rige el periodo a que se

dedica este estudio.

En 1870 Benito Juarez promulgd una nueva ley sobre el asunto, la Ley sobre Delitos
Oficiales de los Altos Funcionarios?’ que aplicaria a los altos funcionarios de la Federacion,
del Ministerio de Justicia y al de Instruccién Publica, y que definia a los delitos oficiales
como “el ataque a las instituciones democraticas, a la forma de gobierno republicano
representativo federal, y a la libertad del sufragio; la usurpacion de atribuciones, la
violacion de las garantias individuales y cualquiera infraccion de la Constitucion o leyes
federales en puntos de gravedad”. Esta ley estipulaba como castigo para esos delitos la
destitucion e inhabilitacion para trabajar en la Federacion, por un lapso de entre cinco y
diez afios. En ese mismo tenor, en diciembre de 1871 se promulgé el Codigo Penal para el
Distrito Federal y Territorio de la Baja California sobre delitos del fuero comun, y para
toda la Repiiblica sobre delitos contra la Federacion®’ que en su titulo undécimo tipifica y
enuncia las penas para los delitos de los funcionarios publicos en el ejercicio de sus

funciones.

(Qué anade este Codigo, que no habia sido contemplado en leyes anteriores? Aunque los
delitos oficiales que contempla son practicamente los mismos que en la Ley Penal de 1853,
contempla los delitos en su nivel de tentativa, es decir, sin que el hecho se haya consumado.
Ademas de eso, involucra como complices a quienes, sin ser funcionarios, hayan solicitado
o aceptado corromper a alguno de aquellos. Llama la atenciéon ademas que para el caso de
los jueces y magistrados hay un apartado especial en el que sus faltas se clasifican como
delitos en materia penal o civil, incluyendo aspectos que no encontré en las leyes anteriores
revisadas. Por ejemplo, dictar penas injustamente contra alguien, inducir declaraciones,
falsear los resultados de sorteo para formar o dejar de formar parte de un jurado o

patrocinar el negocio privado de alguien desde su cargo poniendo a su disposicion

22 Consultada el 28 de junio de 2020 en http://dasade.blogspot.com/2012/09/ley-sobre-delitos-oiciales-de-los-
atos.html

2 Dicho Cédigo, puesto en vigor a partir de abril de 1872 puede consultarse
en http:/cdigital. dgb.uanl. mx/1a/1020013096/1020013096.PDF Consultado el 26 de junio de 2020.
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informacion no publica. Contempla, ademas, los delitos contra la democracia, por ataque a
las instituciones, violacion de garantias individuales o alteracion del sufragio en elecciones
populares. Sin duda, la nocion sobre lo que era corrupto, indebido y debia ser castigado, se

habia ido definiendo con mayor claridad, no s6lo en la practica, sino en las leyes.

Algo que vale la pena hacer notar, del marco normativo del siglo XIX en lo que respecta al
control interno del Estado es que la constante rotacion de grupos politicos y presidentes
llevd a una institucionalidad débil y poco duradera, al menos en la primera mitad del siglo.
A pesar de ello, hubo elementos de fiscalizacion®* y control interno que trascendieron a los
regimenes, y que dejaron claro que, para las autoridades mexicanas decimondnicas, sin
importar su filiacion politica o idea de Estado, el control sobre los recursos publicos era
importante, y que la manera mas habitual en que estos se ponian en riesgo era a través de

funcionarios que incurrian en actos irregulares y deshonestos.

Es habitual, como he podido constatar en algunas de las fuentes consultadas® la postura
historiografica que presenta al porfiriato como un periodo lleno de corrupcion y vicios al
interior de la administracion publica, y que explicaria en buena medida el hartazgo social
que culminé con el estallido de la revolucion. Se trata sin duda de un periodo sobre el que
se que podrian realizar mas andlisis particulares sobre el asunto de la corrupcion politica y

administrativa.

24 La prescripcion de informes periddicos, cortes de caja, visitas de inspeccion, solicitud de fiadores a los
empleados que manejasen bienes de la nacién y verificacion periddica de los bienes de sus fiadores. Se
dispuso también el uso de cajas de tres llaves, con un responsable distinto para cada llave. En practicamente
todas las legislaciones, los puestos de manejo de recursos publicos excluian a cualquiera que hubiese sido
acusado de robo, cohecho o soborno y se disponia como castigo a quien cometiese alguna falta de ese tipo, la
pérdida del cargo.

% El trabajo del historiador Jorge H. Jiménez, publicado en 2015 y titulado Empresario y dictador. Los
negocios de Porfirio Diaz (1876-1911), ofrece una vision corrupta de Porfirio Diaz como empresario que se
valié de los recursos de la nacidon para enriquecerse y enriquecer a sus allegados. Del mismo autor La traza
del poder: historia de la politica y los negocios urbanos en el Distrito Federal: de sus origenes a la
desaparicion del Ayuntamiento (1824-1928), México, Dédalo, 1993, presenta de nuevo al porfiriato como un
momento que permitié el florecimiento de la corrupcion. Otro trabajo que abunda sobre la corrupcion en el
porfiriato es el de Priscila Connolly, El contratista de don Porfirio. Obras publicas, deuda y desarrollo
desigual, México, UAM-FCE, 1997. Uno mas es Jos¢ Juan Sanchez Gonzalez, en la obra citada arriba. Dice a
la letra: “Las oligarquias porfiristas aprovecharon la renta del Estado para beneficiarse directamente mediante
la corrupcion politica y administrativa”. Ver José Juan Sanchez Gonzélez, “La corrupcion...” op. cit. p. 30.
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Esta revision a vuelo de pajaro sobre la estructura anticorrupcion del siglo XIX en México
ha dejado en claro al menos dos cuestiones: una es que los actos corruptos, entonces como
ahora, eran los suficientemente habituales como para ir perfilandose de manera cada vez
mas clara en la legislacion que se fue expidiendo al respecto. Una segunda cosa que creo
vale la pena resaltar, es la necesidad de estudios especificos sobre la corrupcion, mas que
administrativa, politica. Es decir, ;qué tanto estas normativas sobre la responsabilidad de
los funcionarios del Estado fueron creadas con la intencion de permitir a los grupos en el
poder -en su respectivo momento- moverse con la libertad suficiente para alcanzar fines
cuestionables? y mas aln, ;cuales eran esos fines? El estudio de casos individuales de, por
ejemplo, el enriquecimiento asombroso de determinados personajes podria permitir llevar
el analisis un paso mas alld en el entendimiento que tenemos sobre la historia de la
corrupcion en México e incluso sobre el concepto mismo. Sostengo, sin embargo, que
analizar las leyes y las instituciones, permite hacer una radiografia a lo que en cada uno de
€s0s momentos se concibid como corrupcion, y cudles eran las medidas que se tomaron, ya
fuese esperando remediar el problema, o esperando facilitar la corrupcion, aunque con una

fachada de legalidad.

La Constitucion de 1917. Titulo cuarto

La Constitucion de 1917, en su Titulo cuarto. De las responsabilidades de los servidores
publicos y patrimonio del Estado, que incluye los articulos 108 a 114 es el primer
documento tras la instauracion del Estado revolucionario, que puede identificarse en lo que
respecta a normar conductas corruptas, especificamente en funcionarios del Estado. Es, sin
embargo, una normativa limitada, pues resulta aplicable solo a los altos funcionarios de los

tres poderes, y no define con claridad los delitos imputados.
Es una ley que contempla tres tipos de delitos cometidos por funcionarios publicos: del

orden comun, del orden civil y delito oficial. Cabria preguntarse, ;en cudl de esos tres

podrian ubicarse los actos corruptos? En lo que respecta a clarificar lo que se entiende
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como corrupto, sdlo podemos tener en claro, a partir de esta ley, que no hay suficiente luz
para tipificar ese tipo de actos como un delito. La propia Constitucion, en su articulo 111,
decretaba la expedicion a la mayor brevedad, de una ley secundaria sobre responsabilidad
de todos los funcionarios y empleados de la Federacion determinando como faltas oficiales
todos los actos u omisiones que puedan redundar en perjuicio de los intereses publicos, y
aclara que hasta ese momento esas faltas no habian tenido caracter de delictuoso. Se trata
de una declaracion que admite la existencia de actos deshonestos®S, corruptos, que los tiene

presentes y prevé normarlos, y convertir en delito.

Vale la pena detenerse en el concepto de “delito oficial”. No existia mas definicion del
asunto que lo establecido en la Ley de Delitos Oficiales de 1870, que analizamos arriba.
Seria hasta la llegada de la Ley de Responsabilidades de los funcionarios y empleados de la
Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los altos funcionarios de los Estados
en febrero de 1940, cuando se declararia en el México posrevolucionario, que se trata de
aquellos delitos en los que una persona que se desempefia en un cargo publico no cumple
sus deberes tipificados en la legislacion que norma sus atribuciones, o se excede en las
facultades concedidas por la misma normativa, con el fin de obtener algun provecho ilicito

de su actividad oficial®’. Asi pues, el texto constitucional quizd contemplaba la tipificacion

%% Ya se ha mencionado arriba en este texto, que en el siglo XIX ya se habian tipificado en las leyes
acciones corruptas por parte de funcionarios, y también Ia consciencia compartida de la corrupcién en el

régimen que la revolucion habia derrocado, por lo que quienes redactaron la Constitucion de 1917 tienen
presentes esos antecedentes, conocen los actos corruptos y las leyes que hasta ese momento los han
perseguido, e incluso cémo esas leyes fueron poco eficientes en la prevencion y castigo de esos delitos
en, al menos, el periodo porfiriano.

27 Esos delitos se configuran por la actividad ilicita del funcionario o empleado publico, realizada dentro de la
funciéon o con motivo %e ella, actividad que viola la ley que sefiala las atribuciones inherentes al cargo
que desempefia dicho funcionario o empleado, y que por otra parte, tal desempefio no viene a ser, sino el
ejercicio de la funcion, la cual se precisa en una disposicion constitucional o en la ley que la reglamenta, y
en ella se fija cuales son las facultades y deberes que tiene el funcionario o empleado publico, para
lograr el mejor provecho de su actividad oficial. Alfonso Nava Negrete, “Los delitos oficiales” en
Revista Mexicana de Derecho Penal. Organo Oficial de la Procuraduria General del Distrito y
Territorios Federales, nim. 41, noviembre de 1964. Consultado el 26 de
junio de 2020 en https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2688/6.pdf. Al
respecto, una tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion explica sobre el concepto de “delito
oficial” que el funcionario es responsable de sus actividades ilicitas en dos aspectos: como funcionario
y como particular; no obstante la ley de responsabilidades de funcionarios publicos s6lo mira
aquellos hechos que corresponden exclusivamente al funcionario o empleado publico, y sanciona
unicamente aquellas actividades ilicitas que realiza dentro de la
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de este delito, pero para el momento de su expedicion no era claro?®. Esto no es un asunto
menor, pues en el lapso transcurrido entre 1917 y 1940, altos funcionarios del Estado
mexicano fueron sefialados por enriquecerse valiéndose de sus puestos publicos, de
informacion privilegiada a que tuvieron acceso gracias a ello, o por obtener contratos

convenientes que fueron asignados a sus empresas de manera discrecional.

Otro concepto en el que valdria la pena reparar al hacer el andlisis de esta porcion de la
letra constitucional y la reforma que se le hizo el 20 de agosto de 1928, es el de “mala
conducta”, por la que el presidente de la Republica podia solicitar la destitucion de
ministros de la Suprema Corte, magistrados y jueces. No hay una explicacion de lo que
podia ser considerado “mala conducta” y al parecer quedaba a criterio del Ejecutivo,
volviéndose del todo discrecional. La cuestion cobra interés cuando se repara en el
momento en que se introduce esta reforma: el presidente electo Alvaro Obregdn habia sido
asesinado un mes antes, sin haber tomado posesion, quedando el panorama de la politica
nacional ante una caotica incertidumbre en la que se lanzaron acusaciones por parte de
obregonistas, callistas y religiosos contra unos y otros por dicho asesinato. No resulta
extrafio que apenas un mes antes de dejar su cargo, el presidente Plutarco Elias Calles
buscara dejar el terreno preparado para que su sucesor pudiera lidiar con la crisis de una
mejor manera. Ciertamente tener el poder para remover a los funcionarios que tendrian la
ultima palabra en la imparticion de justicia sobre el asesinato de Obregon, resultaba util

para tal efecto.

Parece evidente, por tanto, que la ausencia de una legislacion clara y de una ley secundaria

sobre la responsabilidad de funcionarios publicos permitid, al menos en ese primer tramo

funcion que corresponde al cargo que desempefia. Consultado el 2 de octubre de 2019

en: http:/sjf.scin.gob.mx/SJFSist/Documentos/Tesis/304/304197.pdf

28 Ml interpretacion al respecto es que se trataba de un momento formativo del Estado y sus instituciones. La
Constitucion se promulgd cuando aun estaba en curso el conflicto revolucionario, por lo que la aplicacion
cabal de sus disposiciones tardaria en llegar, al menos en lo que respecta a las responsabilidades de
funcionarios publicos. La vieja normativa habia perdido legitimidad, aunque quizd no vigencia, y los
forjadores de la nueva realidad nacional tardarian en atender este asunto. Con todo, como se verd mas
adelante, los gobiernos revolucionarios si buscaron tomar medidas de control interno que les permitiesen,
sobre todo, fiscalizar adecuadamente los recursos disponibles.
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del siglo XX, que se gestaran una serie de conductas que se convertirian en instituciones
informales de la vida politica nacional. Frases de dominio publico como las que rezan “un
res LS4 2 (13 2 (13
politico pobre es un pobre politico”, “el que no tranza no avanza” o “que no me den, que
me pongan donde hay”, por coloquiales que resulten, son evidencia viva de que la cultura
de la corrupcidn y su aceptacion como un medio para obtener ventajas, se prolongé a lo
largo del tiempo. Mi percepcion es que la viabilidad de estas conductas y su aceptacion
social se gestaron en ese primer tramo de la vida institucional, paralelamente al discurso

nacionalista revolucionario y al crecimiento del Estado mexicano en su dimension

burocratica y administrativa.

El Departamento de la Contraloria de 1917

El 25 de diciembre de 1917, la Ley Organica de Secretarias de Estado, expedida por el
Ejecutivo, credé el Departamento de la Contraloria. La intencion al crearse este
departamento fue que se convirtiese en guardidn del presupuesto y garante del buen manejo
de los bienes publicos, para evitar sobre todo actos que perjudicaran el erario. Entre sus

3

objetivos declarados, estaba “vigilar todas las operaciones hacendarias, incluyendo los
contratos que afecten el erario nacional”, sobre todo en vista de que se percibia una
“resistencia de algunos elementos, enemigos de rendir cuentas y comprobarlas™® Su
creacion ocurrid, sin duda, en un momento critico, no s6lo por la guerra que estaba en
curso, sino por el esfuerzo que el movimiento revolucionario estaba haciendo para romper

con las tradiciones politica y administrativa de la dictadura porfiriana. Como sefialan Alicia

Hernandez*® y Luz Maria Uhthoff’!, el momento revolucionario supuso que cada fuerza

2% Luz Maria Uhthoff, “El Departamento de Contraloria y la biisqueda del control del presupuesto en México,
1917-1932. Una aproximacion” en Secuencia nim. 74, mayo-agosto 2009, p. 88.

30 Alicia Hernandez, “Militares y negocios en la revolucién mexicana” en Historia Mexicana, vol. 34, nim. 2,
octubre-diciembre, 1984, pp. 181-212.

31 Esta autora sefiala que, durante el periodo de la gestion de la Secretaria de Hacienda por parte de Luis
Cabrera, los fondos publicos fueron manejas en un 70% por los propios militares, dejando a dicha Secretaria
solo el resto. Luz Maria Uhthoff, “El Departamento de Contraloria...” op. cit., p. 84.
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militar tomase el control de los recursos a su alcance, dispersando asi en control del Estado

no solo sobre los recursos, sino sobre el ejercicio que de ellos se hacia.

La preocupacion de Venustiano Carranza y Luis Cabrera, secretario de Hacienda, por esta
situacion, llevo a que se creara en 1917 la Comision de Reorganizacion Administrativa y
Financiera, que estaba integrada por Alberto J. Pani, Luis Cabrera, Rafael Nieto y dos
estadounidenses expertos en finanzas, Henry Bruere y Thomas R. Lill*2. Buscaban
puntualmente la ruta para un mejor control del presupuesto y evitar su desviacion. Se estaba
rompiendo con el pasado, y las viejas normas habian perdido vigencia, pero aiin no existian
nuevas normas, creando un vacio normativo que como han documentado las historiadoras

citadas, permiti6 la malversacion de los recursos publicos.

A mi juicio, dos cuestiones sobresalen sobre el desempefio de dicho Departamento con
respecto al combate de las practicas corruptas: la resistencia de los elementos militares a
permitir a los funcionarios de dicha instancia hacer su trabajo, y lo dispuestas que
estuvieron las autoridades a dispensar muchas de las irregularidades que se presentaron en
la cuenta publica entre los afios de 1917 y 1923. Sobre la primera cuestion, tanto Lanz
como Uhthoff retratan un panorama en el que la instituciéon no sélo recibid criticas por
parte de los legisladores, sobre sus atribuciones y su supuesta inconstitucionalidad, sino que
también hubo amenazas armadas por parte de jefes militares en contra del contralor y
asesinato de al menos ocho visitadores del Departamento®®. En efecto, la coyuntura bélica
suponia una emergencia mucho mas apremiante que comprobar erogaciones, sin embargo
los andlisis de Alicia Hernandez y la resistencia de los militares, narrada por Uhthoff,
parecen sugerir que el poco control en el ejercicio del presupuesto, sobre todo por parte de
la milicia, permitid una serie de abusos que, pese a no estar perseguidos legalmente por
falta de un marco normativo claro, fueron percibidos por ciudadanos, periodistas y otros

funcionarios, como corrupcion.

32 Uhthoff refiere que en esa misma coyuntura se invité6 también a Edwin H. Kemmerer, especialista en
cuestiones monetarias, y a Alfred Chandler, especialista en asuntos fiscales. Luz Maria Uhthoff, “El
Departamento de Contraloria ...” op. cit., p. 85

33 Luz Maria Uhthoff, “El Departamento de Contraloria...” op. cit., pp. 92-93
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La segunda cuestion se desprende del articulo 13° de la Ley Orgdnica del Departamento de
Contraloria, de enero de 1918%* en el que se facultaba al Contralor General de la
Republica, el cual respondia directamente ante el Ejecutivo, para dispensar la
comprobacion y justificacion de erogaciones. Estas dispensas estaban sujetas a la
aprobacion de la Camara de Diputados. A decir de Uhthoff, la cuenta publica de los afios
1917 a 1924 pas6 por un proceso de revision muy prolongado, por la cantidad de
irregularidades y faltas de comprobacion, sobre todo por parte de los elementos del ejército
los cuales recibieron en esos afios més del 50% del presupuesto federal®.

(Como decidieron resolver el asunto el Contralor y los legisladores? Ejerciendo la facultad
de dispensar la falta de comprobantes. Lo que esto supone en los hechos, es que muchos de
los actos irregulares de funcionarios que ejercieron presupuesto de la nacién, quedaron sin
consecuencia y sin reparo al erario. Por supuesto, todo se hizo con apego a la ley, pues el
vacio legal e institucional del periodo revolucionario permiti6 que asi ocurriese, sin
embargo, la cuestion parecid no menor, pues en 1926 se formulé en el Congreso un
proyecto de ley que proponia normar las dispensas de irregularidades y déficit de la cuenta
publica®®. Quizd para momentos siguientes, quedé en la memoria de muchos de estos
individuos, la posibilidad de defraudar al erario sin que por ello hubiese consecuencias y
sentando asi las bases de una institucionalidad que pudo haber sido leida como débil a la

hora de castigar la corrupcion.

3% Consultada en Instituto Nacional de Administracion Publica, Revista de Administracion Publica. El Sistema
Nacional de Control y Evaluacién, num. 57/58, enero-junio, 1984, pp. 267-276.

35 Luz Maria Uhthoff da el detalle de que en 1917 la Secretaria de Guerra absorbia el 71% del total del gasto
publico, el cual habia descendido al 56% en 1920. Ver Luz Maria Uhthoff, “El Departamento de
Contraloria...” op. cit., p. 92.

36 Este proyecto de ley derivd en el Decreto por el cual se fijan las disposiciones a que se sujetard la
liquidacion™ de las cuentas iliquidas de la época de Huerta y del periodo preconstitucional y que fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de enero de 1927. En este se da cuenta de como todos
esos gastos que no hubo manera de comprobar ni resarcir, se dieron por perdidos y se decidid cerrar la cuenta
publica desde 1917 y hasta el 31 de diciembre de 1924. Fue al Departamento de Contraloria al que se faculto
para manejar todos estos asuntos. Diario Oficial de la Federacion, 17 de enero de 1927. Consultado el 25 de
agosto de 2020 en
https://www.dof.gob.mx/nota to imagen fs.php?cod diario=192556&pagina=1&seccion=1. Los debates del
Congreso que derivaron en su aprobacion también aportan informaciéon muy puntual sobre la cuenta publica
de aquellos turbulentos aios. Ver Diario Oficial de la Federacion, Lunes 29 de noviembre de 1926.
Consultada el 26 de agosto de 2020 en http://cronica.diputados.gob.mx/DDebates/32/1er/Ord/19261129.html
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Una cuestion mas que vale la pena considerar, es que el nombramiento del Contralor
General de la Republica recaia en el Ejecutivo y que el Contralor, a su vez, tenia facultad
para nombrar a su Auditor General y demds funcionarios del Departamento. La
discrecionalidad de estos nombramientos no resulta un asunto menor, dada la relevancia de
las atribuciones del cargo y de los efectos que un mal desempeiio podia suponer para el
Estado, no so6lo en lo que toca al presupuesto disponible, sino a su reputacion y legitimidad.
El primer Contralor, nombrado por Venustiano Carranza fue Francisco M. Gonzilez*’ a

partir de marzo de 1918. Sobre su gestion, sélo contamos con dos apreciaciones®® opuestas.

Por un lado, el texto de G. L. Llergo, funcionario del periodo final del porfiriato®®, que en
su texto Desorganizacion de la Secretaria de Hacienda, por efecto de la creacion de la
Contraloria publicado en 1920, presenta un panorama lamentable sobre el desempefio de
dicho departamento, aunque sin mencionar directamente el nombre de Gonzalez. Sobre esa
primera gestion, Llergo dice no so6lo que tal Departamento usurpa funciones que
constitucionalmente corresponden al Legislativo, sino que, ademas, en los dos afios que
llevaba de funcionamiento, no habia remediado nada en cuestion de abusos por parte de
militares y en las aduanas. Aunque hay que tomar con cierta precaucion tales declaraciones,
por su procedencia, el testimonio queda ahi sobre esa primera gestion del que entonces era

un Departamento nuevo.

37 La escritura de este trabajo estd ocurriendo en medio de la pandemia de Covid-19, por lo que todas las
bibliotecas y archivos se encuentran cerrados. No he logrado encontrar nada sobre este funcionario, salvo la
referencia que a ¢l hace el texto de Uhthoff cuando sefiala que tuvo un enfrentamiento con el militar Francisco
Murguia. Es de inferirse que se trata de un personaje cercano a Carranza, pero no he logrado averiguar si era
civil, ni qué relacion tenia con el Primer Jefe. Luz Maria Uhthoff, “El Departamento de Contraloria...” op.
cit.,, p. 92.

38 Apreciaciones no oficiales, pues también estan disponibles los informes presidenciales que hablaron sobre
el desempefio de dicho Departamento y que son referidos por Lanz. Ver José Trinidad Lanz Cardenas, La
Contraloria... op. cit., p. 224.

3 Fue miembro de la Comisién de Limites con Guatemala de 1888 a 1897, jefe de la Seccion I en la
Direccion General de Telégrafos de 1898 a 1905, jefe de la Seccion de Administracion de la Secretaria de
Instruccion Publica en 1912 y subsecretario de la misma Secretaria de septiembre de 1912 a febrero de 1913.
Diputado de la XX VI Legislatura hasta octubre de 1913, jefe del Departamento de Crédito de la Secretaria de
Hacienda de fines de 1916 a comienzos de 1918 y en 1920 jefe de la Seccion de la Contaduria Mayor de
Hacienda. Luz Maria Uhthoff, “El Departamento de Contraloria...” op. cit., p. 89-90.
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Una segunda referencia, también indirecta, es la que se hace en el texto de Paulino
Machorro y Narvaez “La situacion legal de la Contraloria General de la Nacion™*,
publicado en 1923. También es preciso tomar con prudencia las declaraciones de este
trabajo, que se hizo por encargo del que entonces era Contralor General de la Nacion,
Flavio A. Borques, para que diera su opinion profesional sobre la constitucionalidad del
Departamento de la Contraloria, que habia sido puesta en duda por Llergo y por otros
legisladores. Aunque sin referir la gestion de Gonzalez directamente, ¢ incluyendo en sus
comentarios también la de Flavio A. Borques*' (que fue Contralor General desde 1921, tras
la muerte de Carranza), Machorro sefiala que el Departamento de Contraloria habia venido
mejorando sus servicios, no con la mira de cumplir de manera intachable con el “concepto

abstracto de la honradez, del deber o de la virtud”, sino en la vigilancia previa y la revision

posterior de todos aquellos que manejasen fondos*.

Resulta quizd mas interesante la apreciaciéon que este autor, Machorro, hace sobre

cuestiones morales:

Predicar la moral es poco practico. En lugar de preciar que se obre bien por la sola bondad de
los sentimientos y la conformidad con la razéon natural, la fundaciéon del Departamento de
Contraloria tuvo por objeto poner un dique, una barrera a la corriente de inmoralidad
administrativa, que se exacervo [sic.] como una consecuencia espurea [sic.] del sacudimiento
que tuvo que resentir todo el pais, por su importantisimo movimiento libertario en aspiracién
al supremo ideal. Si por desgracia la corriente de inmoralidad a que se alude, en pasada época

reciente, por la violencia de las fuerzas que la engendraron (influencia, poder, compromisos

40 Consultado en Instituto Nacional de Administracion Publica, Revista... op. cit., pp. 278-309.

4l Se trata de un legislador sonorense que se unié al movimiento revolucionario desde 1910, que se uni6 al
movimiento constitucionalista y que fue cercano a Plutarco Elias Calles desde que este fuera gobernador de
Sonora en 1915. Calles le encargd en ese momento la Tesoreria General del estado. También fue diputado del
Congreso Constituyente y senador por Sonora entre 1917 y 1920. Durante la gubernatura de Adolfo de la
Huerta en Sonora fue su Secretario de Gobierno, por lo que le correspondi6 firmar el Plan de Agua Prieta. En
esa coyuntura fue gobernador sustituto hasta que fue nombrado Contralor General en 1921. Sin duda su
nombramiento como Contralor por el grupo sonorense respondié a su cercania de antafio con ese grupo, al
que aparece como allegado al menos desde 1915. He encontrado su apellido como Boérquez, Borques y
Bojorquez. Al parecer el correcto es Borques, pues asi aparece en la historia del Constituyente. Véase Jests
Romero Flores, Historia del Congreso Constituyente 1916-1917, México INEHRM, 2014, p. 161.

42 Instituto Nacional de Administracién Publica, Revista... op. cit., p. 309.
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politicos, complicidad o participacion de altos funcionarios) se convirtid en torrente que,
como en el pensamiento del poeta “pudo saltar o desquiciar la valla”, esto no significa que el
vallador sea inutil, sino que habia que segar las fuentes que originaron la impetuosidad de la

corriente que lo salt6.*?

Esta explicacion sobre la corrupcidon, no llamada asi en el texto, pero evidentemente
referida, viene de un proceso cuidadoso de analisis que el autor hace sobre el fendmeno. Su
claridad sobre la necesidad de un control previo y posterior sobre los funcionarios del
Estado, y el papel del Departamento de Contraloria en lograrlo, resultan muy reveladores

sobre la vision que se tenia en ese momento acerca del combate a este tipo de practicas.

La Ley Organica del Departamento de Contraloria de 1918 no contaba, hasta 1926, con un
reglamento, por lo que muchas de las funciones de fiscalizacion de los fondos publicos de
dicho Departamento se realizaban conforme al reglamento de 1871, que en muchos casos
resultaba anticuado e inaplicable. Eso llevdé a que fuese necesario expedir una buena

cantidad de circulares reglamentarias y aclaratorias por este Departamento.

El hecho de que esa ley no diera autoridad exclusiva al Departamento de Contraloria en
materia de fiscalizacidon, y que la ejercieran, por reglamentos anteriores, también otras
oficinas y agentes*, lo cual llevaba a invasiéon de competencias y conflictos, asi como a
duplicacién de funciones, podia haber sido razon suficiente para reformular las atribuciones
de dicho Departamento. Lanz afiade a esta razon, que en la ley de 1918 se trataba con
ligereza el control previo de los gastos administrativos del Estado. Esto llevé a que en 1926

se promulgara una nueva Ley Orgénica para esta institucion.

43 Instituto Nacional de Administracion Publica, Revista... op. cit., p. 309.

4 A decir de Omar Guerrero, la instancia principal con la que habia invasion de funciones era la Tesoreria de
la Secretaria de Hacienda. Omar Guerrero, “El Departamento de Contraloria 1917-1933” en Instituto
Nacional de Administracion Publica, Revista ... op. cit.
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La Ley Organica del Departamento de Contraloria de la Federacion, 1926

En su primera fase el Departamento de Contraloria busc6 poner algo de orden en la cuenta
publica, sobre todo por los inconvenientes derivados de la guerra en curso. Cuando el
panorama se pacifico y el grupo de los sonorenses se consoliddo en el poder, este
Departamento se transformoé. Bajo el argumento de que no tenia atribuciones suficientes de
fiscalizacion®* en 1925 se propuso desde el Ejecutivo la creacion de una Comisioén que

elaborara una nueva Ley Orgénica para una nueva Contraloria®®.

Fue el Contralor General, Luis Montes de Oca*’, quien, en un memorandum del 27 de enero
de 1926, senalo6 al presidente Calles la necesidad de retirar de la Secretaria de Hacienda
ciertas funciones para que se pudiese hacer una inspeccion eficaz de las finanzas publicas.
Se hacia necesario un 6rgano con independencia y autoridad suficiente, que no sélo glosara
las cuentas nacionales, como habia venido ocurriendo, sino que tuviese la capacidad de
intervenir oportunamente para evitar gastos injustificados o excesivos. La propuesta de

Montes de Oca tendia al establecimiento de un 6rgano de control previo y no a posteriori*®.

En la exposicion de motivos que el Contralor hace al presidente, senala:
La experiencia ha puesto de relieve la necesidad urgente de que el Estado -a semejanza de las
grandes organizaciones privadas- conozca dia por dia, si fuere posible, el movimiento de sus

cuentas de ingresos y egresos para ir regulando los ultimos-en proporcion a los primeros. [...]

4 José Lanz explica que se tratd de un Departamento que fue visto con malos ojos por varios funcionarios y
que fue objeto de criticas puntuales. Admite sin embargo que ninguna de esas criticas sefiald vicios de fondo
sino defectos de forma, vinculados a su ley organica. Por otro lado, no deja de mencionar los analisis
elogiosos que se hicieron del mismo por parte, por ejemplo, de Alberto Hijar y Haro o Alberto J. Pani. Este
ultimo dijo en 1918: “Constituye, indudablemente, uno de los pasos mas importantes de los gobiernos que han
existido en México, desde la fecha en que se consum6 la Independencia Nacional, hacia la eficiencia,
economia y moralidad de la administracion publica”. Véase Alberto J. Pani, “El nuevo Departamento de
Contraloria y la Moralizacion Administrativa” en Instituto Nacional de Administracion Publica, Revista ... op.
cit.,, p. 277.

46 Véase José Trinidad Lanz Cardenas, La Contraloria... op. cit., pp. 245-249.

47 Luis Montes de Oca fue designado Contralor General por el presidente Calles, el 1° de enero de 1925. En
1927 el cargo paso6 a estar en manos de Julio Freyssinier Morin y en 1932 en las del General de Brigada
Rafael Aguirre Manjarrez. José Trinidad Lanz Céardenas, La Contraloria... op. cit., pp. 196-197.

48 Véase Luis Montes de Oca “Exposicion de motivos de la Ley Orgéanica del Departamento de Contraloria de
la Federacion” en Instituto Nacional de Administracion Puablica, Revista... op. cit., pp. 309-316.
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Importa al Estado, cualquiera que sea su régimen politico, saber en todo momento como se
administra y maneja su patrimonio por aquellas personas que intervienen como ordenadores o
ejecutores de gastos y por las que tienen a su cargo la recaudacién de impuestos, con el

propodsito de evitar o corregir oportunamente, las irregularidades o delitos que puedan

cometerse en su perjuicio. *’

Asi, durante la presidencia de Plutarco Elias Calles se creo el Departamento de Contraloria
de la Federacion, en marzo de 1926, dependiente directamente del Poder Ejecutivo. La ley
organica creada para su funcionamiento permite observar un avance en la concepcion sobre
transparencia y fiscalizacion por parte del Estado hacia sus funcionarios, por lo que la he
incluido en este estudio. Se trata, a mi parecer, de la primera institucion de este tipo, creada

con las facultades para detectar, perseguir y castigar actos corruptos a priori.

Las atribuciones de esta Contraloria eran fiscalizar los fondos y bienes de la nacion, revisar
las cuentas de oficinas, funcionarios y empleados que manejaran fondos de la nacion, llevar
la contabilidad de la hacienda publica, examinar y autorizar los créditos del gobierno
federal, fiscalizar la deuda publica y llevar un registro de funcionarios y empleados de la

federacion.

El Contralor, que era nombrado y removido directamente por el presidente de la Republica,
ejerceria sus funciones en representacion misma del presidente. Entre las facultades del
Contralor, que contaba con un séquito de funcionarios que extenderian los brazos de la
Contraloria a todo rincon de la administracion publica, se hallaba la de imponer
correcciones disciplinarias y multas a las personas nombradas cuando no cumplan
oportunamente con su deber de rendir las cuentas e informes reglamentarios®® pero
también la de dispensar las faltas o defectos que existan en la justificacion o en la
comprobacion de las cuentas rendidas, cuando esas faltas o defectos no entraiien dolo, ni

se cause dano al Erario o la Hacienda Publica., proveyendo, en todo caso, lo necesario

4 Luis Montes de Oca, “Exposicion. .. op. cit., pp. 310-311.
30 Capitulo Cuarto, fraccion V de la Ley Orgdnica del Departamento de Contraloria de la Federacién, Diario
Oficial de la Federacion, 1° de marzo de 1926 p. 3.
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para subsanar tales faltas y evitarlas en lo sucesivo®. Las atribuciones de que gozaba el
Contralor para acusar, o justificar y dejar pasar faltas u omisiones de los funcionarios
publicos que manejasen recursos de la nacidn, es sorprendentemente discrecional. ;Bajo
qué criterios podia dejar pasar una falta? ;Coémo sabria si habia habido dolo de por medio
en algun acto ilicito? Si bien debia presentar un informe anual ante la Cdmara de Diputados
exponiendo todas esas decisiones, lo cierto es que sus facultades podian prestarse para actos
de corrupcion. Asi pues, las facultades amplisimas de que habia gozado hasta ese momento
el Ejecutivo, sobre el tema, ahora se extendian a este nuevo funcionario de atribuciones

omnimodas en lo que respecta a la administracion de los recursos de la nacion.

Esta ley organica presenta en el panorama juridico algunas novedades con respecto a las
responsabilidades de los funcionarios publicos: permite adjudicarles responsabilidades
administrativas, civiles y penales y hace posible responsabilizarles de pérdidas o uso
impropio, ilegitimo, contrarios a las leyes, o por torpeza, morosidad u omision y se
denomina a dichas faltas como cohecho, peculado y concusion. ;|Y qué sanciones se
impondrian? Cuando se tratase de altos funcionarios, el Contralor debia informar de ello al
presidente de la Republica, el cual tendria la Gltima palabra, lo cual de nuevo muestra el
peso que la figura presidencial tenia en este tipo de decisiones y la discrecionalidad de la
manera en que se manejaban los asuntos. Cuando se tratase de funcionarios menores, el

asunto seria remitido al Procurador de la Republica.

El concepto de “dispensa” aparece en esta ley s6lo como facultad del Contralor y cuando se
tratase de menos de cien pesos de diferencia en la liquidacion de cuentas de los
funcionarios, sin embargo, se mantiene la idea de que, ahora a criterio del Contralor’? se

podrian tomar como “pérdidas de la Hacienda Publica™?

aquellos casos en los que se
comprobase muerte del deudor en estado de insolvencia, prescripcion o sentencia

ejecutoria. Al igual que en algunas leyes del siglo XIX, se contemplaba como requisito para

S Capitulo Cuarto, fraccion VI, ibidem.
52 En la ley anterior, las dispensas debian ser sometidas a aprobacion del Congreso.
53 Articulos 22 ,23 y 39
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desempenarse en cualquier cargo de la Contraloria, el no haber sido condenado ni

destituido por delitos de orden pecuniario™.

El momento en que esta ley aparece es uno en el que el Estado mexicano no sélo se
afianzaba politicamente, sino que estaba creando su propio perfil administrativo y
afirmando su rectoria sobre la economia nacional. Por eso, con las nuevas atribuciones
otorgadas no so6lo pasaba a fiscalizar las secretarias y departamentos del gobierno federal
sino también todas las nuevas dependencias que se fueron estableciendo, como la Comision
Nacional de Caminos, la Comision Nacional de Irrigacion, los Talleres Graficos de la

Nacioén y otras>>.

Entre las apreciaciones que Uhthoff hace sobre el desempefio de esta Contraloria, dice que
a pesar de ser un periodo en el que se tuvo un control eficiente sobre la cuenta publica, por
los alcances de la institucion, la corrupcion y malversacion de fondos publicos siguieron
siendo un problema, sobre todo entre las fuerzas armadas. ;Era el convencimiento de que la
nacion debia restituir sus servicios prestados a la patria en la lucha armada, lo que hacia que
muchos militares se permitiesen licencias indebidas, o acaso se trataba de la certeza de que
sus acciones no tendrian consecuencias? Como quiera que haya sido, los diversos analisis
de casos puntuales de corrupcién para ese periodo revelan que, a pesar de instituciones
como esta, que tenian amplias pinzas legales para prevenir y perseguir la corrupcion, ésta
sigui6 presente, causando no solo quebrantos a la hacienda publica, sino desprestigio a la
clase politica. Uhthoff sefiala que a pesar de que si hubo denuncias y consignaciones por
parte de la Contraloria, esta no alcanzo a los altos funcionarios sino s6lo a empleados

subalternos, por pequefios caudales sustraidos.

En 1932 el presidente sustituto Abelardo L. Rodriguez, conocido por sus negocios

personales que recibian grandes beneficios del Estado>®, decidi6 eliminar a la Contraloria,

54 Articulo 33.

35 Luz Maria Uhthoff, “El Departamento...” op. cit., p. 95.

36 Al respecto el trabajo que documenta mas detalladamente es el de José Alfredo Gomez Estrada que refiere
que tanto José Vasconcelos como Jests Silva Herzog y Gonzalo N. Santos denunciaron que Rodriguez se
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argumentando su falta de eficiencia y sus constantes conflictos con la Secretaria de
Hacienda, con la que, aseguraba, tenia importantes discrepancias en los calculos de la

cuenta publica.’’

Asi, llegd a su final un episodio de la historia del control interno y el combate a la
corrupcion en el periodo temprano del México posrevolucionario. Leido en clave
neoinstitucional, parece quedar claro que las instituciones formales no contaron con la
fuerza necesaria para contener una realidad -una serie de instituciones informales
vinculadas a la inercia de los amplios margenes de accidon que permitio el periodo bélico-
que se impuso por la via legal, desapareciendo del todo a la instituciéon que no solo podria
haber fiscalizado y perseguido penalmente actos ilicitos (cosa que hizo medianamente en
contra de funcionarios menores) sino que estaba facultada para prevenirlos, vigilando

cercanamente el manejo de fondos publicos por funcionarios de todo rango.

La primera ley secundaria sobre el tema

En diciembre de 1938 el presidente Lazaro Cardenas envio al Congreso la iniciativa de ley
que regularia el titulo cuarto de la Constitucion, la Ley de responsabilidades de los
funcionarios y empleados de la Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los
altos funcionarios de los Estados que no fue aprobada sino hasta el 21 de febrero de 1940.
La exposicion de motivos de dicha ley resulta ser, para ese momento, lo que Claudio
Lomnitz llama “el discurso politico y moral en torno al tema” de la corrupcion. En ella
Cérdenas dice: La actuacion criminal de los malos funcionarios, cuando queda

indefinidamente impune [...] puede conducir al pueblo a la rebeldia como unico medio

beneficio de su cargo de manera turbia a través de negocios de juego y apuestas, en los que tenia por socios
a Juan R. Platt, Carlos Riva Palacio y Ramoén Salido, todos cercanos al grupo en el poder. José Alfredo
Gomez Estrada, “Elite de Estado y practicas politicas. Una aproximacion al estudio de la corrupcion en
Meéxico, 1920-1934” en Estudios de historia moderna y contemporanea de México, no. 52, México, jul./dic.
2016.

57 Al respecto resulta interesante la breve justificacion que el presidente Rodriguez y el Secretario
de Hacienda, Alberto J. Pani enviaron al Congreso leida enel pleno el 27 de octubre de 1%32. Puede
consultarse en http://cronica.diputados.gob.mx/DDebates/35/1er/Ord/19321027.html
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para liberarse de ellos, [...] o bien produce un estado latente de inconformidad y de
rencor, que lo hace ver al gobierno no como la entidad superior instituida para su
beneficio, respetable y orientadora, que habra de conducirlo al bienestar y al progreso,

sino como un deber despdtico y concupiscente que sélo lo oprime y lo explota’®.

Esta ley integra el concepto de “enriquecimiento inexplicable de funcionarios publicos” que
en opinion de Cardenas no solo causaba dafos a la economia y al prestigio de la
administracion publica, sino que atentaba contra el sentimiento popular, contra la confianza
que podian haber fincado en un gobierno emanado de una revolucién que luché por una
distribucion equitativa de las riquezas. También integro la idea de que dicho
enriquecimiento inexplicable podria, a partir de entonces, constituir un delito a perseguir,
aunque no pudiese ser probado, por falta de pruebas o incluso cuando el enriquecimiento
proviniese de medios que aun sin ser delitos, no fuesen legitimamente idoneos. ;Esta el
presidente adelantdndose a los vacios que los marcos juridico e institucional dejasen y
previendo castigo por actos inmorales no previstos en las leyes? ;Intuyo acaso que el
corrupto va siempre un paso delante de la ley, librando sus actos a través de moverse en los
lindes de lo legal? Haya sido asi o no, lo cierto es que esta declaracion supone una

evolucion en el espiritu de las leyes anticorrupcion en México.

Entre otros de los aspectos que sefiala como impropios de un funcionario del Estado
menciona aplicar dinero publico a fines distintos a los que estuviese destinado o a hacer
pagos indebidos. Hacer uso de su autoridad para obligar a sus subalternos a entregar fondos
para disponer de ellos indebidamente en favor de algun interés privado®® también resultaba
causa de delito. Asi, aunque el titulo cuarto de la Constitucion contemplaba desde 1917 la
adjudicacion de responsabilidades a los funcionarios, por el desempefio inadecuado de su
cargo, fue hasta que esta ley reglamentaria se publicd, que los procedimientos, penas y

delitos, quedaron claramente establecidos y pudieron vincularse al codigo penal vigente.

8 Ley de responsabilidades de los funcionarios y empleados de la Federacién, del Distrito y Territorios
Federales y de los altos funcionarios de los Estados en Diario Oficial de la Federacion, Miércoles 21 de
febrero de 1940, p. 1.

59 Este aspecto reitera la vision de la corrupcién como aquel acto que causa perjuicio colectivo, en favor de un
interés privado.
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Esta ley publicada el 21 de febrero de 1940 fue enviada al Congreso como iniciativa del
Ejecutivo el dia 7 de diciembre de 1938. Fue discutida entre el 8 y el 13 de diciembre de
ese afio y después retomada el 30 de diciembre de 1939 para finalmente ser publicada en
febrero de 1940. No tengo claro por qué pas6 mas de un afo para que dicha iniciativa fuese
finalmente aprobada, sobre todo porque tras leer las discusiones en el pleno en torno a ella,

no hubo oposicion y fue aprobada por unanimidad en diciembre de 1938.

El contexto de discusion de esta iniciativa de ley, en la que Cardenas expresa de manera
clara su postura sobre la probidad de los funcionarios publicos, es muy interesante y abona
al tema de interés de esta investigacion. Dos cuestiones salieron a flote en la discusion en
torno a la ley: el caso de la Compaiiia Azucarera El Mante (Tamaulipas), sobre la que se
dijo debia al Estado mas de siete millones de pesos en impuestos. Esta compaiiia, en la que
tenian participacion Plutarco Elias Calles y Aaron Sdenz y a la cual habian beneficiado con
obras de irrigacion financiadas por el Estado, fue presentada en el pleno como simbolo de
la mas cruda corrupcidon por parte de personajes que habiendo peleado en la revolucion,
eran en realidad “contrarrevolucionarios” que s6lo buscaban el beneficio personal a costa
del erario. En vista de eso, se pidi6 que una comision se presentara al presidente Cardenas
para solicitar que ésta fuese expropiada. El 20 de febrero de 1939 se publico el decreto de
expropiacion. Las expresiones del diputado Celestino Gasca y del ciudadano Ledn Garcia
sobre esta empresa como “un caso concreto de robo y de pillaje, como es el empleo del

60 resultan significativas.

dinero de la nacidn, del dinero del pueblo en empresas privadas
Una segunda cuestion que se abordd en la sesion del Congreso cuando se discutié la
aprobacion de esta ley fue un pronunciamiento del Gral. Manuel Pérez Trevifo, personaje
identificado como callista, conservador y corrupto, publicado por la prensa el lunes 5 de
diciembre de 1938. Se traté de una fuerte critica del personaje a la gestion cardenista, y

particularmente en torno a dos asuntos: la educacion socialista y la politica econdmica.

60 Diario de Debate del Congreso consultado en:

http://cronica.diputados.gob.mx/DDebates/37/2do/Ord/19381210.html
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Pérez Trevifio, quien contendid contra Cérdenas en la precandidatura del PNR por la
presidencia en 1933 y que fuera fundador del PNR y muy cercano a Calles, es senalado
como un personaje nefasto por los legisladores, los cuales reiteran de manera casi undnime,
su apoyo al presidente, y su desprecio a este individuo. En medio de esa discusion, el
diputado Miguel Angel Menéndez Reyes dijo: “Si la Ley de Responsabilidades que el
Ejecutivo de la Union ha remitido a las Cadmaras para su estudio y aprobacion hubiera sido
enviada y aprobada, como lo serda en breve por nosotros, durante el régimen en que ellos
[Trevino, Sdenz y Calles] ocuparon cargos publicos, seguramente que muchos de ellos
estarian en la carcel, los tipos de Pérez Trevifo, por haber distraido los dineros que el

pueblo entrega para el manejo de los destinos de la Revolucion™®!.

Asi pues, al parecer la iniciativa de esta ley, enviada por el propio Cardenas, se da en un
contexto de agitacion politica por parte de callistas como Pérez Trevifio y de al menos una
acusacion de corrupcion en contra de altos funcionarios revolucionarios, como Calles,
Saenz y Pérez Trevifio. Esta legislatura respald6 mayoritariamente al presidente en su
empeflo por perseguir a funcionarios corruptos, particularmente a aquellos de

administraciones anteriores.

Aunque la postura de Diana Méndez® sobre la posibilidad de que el presidente Cardenas
haya hecho del combate a la corrupcién un arma en contra de sus oponentes politicos
resulta convincente a la luz de los hechos que presenta en su andlisis sobre la Compaiiia
Azucarera El Mante, también parece innegable apuntar la importancia que la promulgacion
de esta ley tiene, en el camino hacia el fortalecimiento de las instituciones. Su
promulgacién marca el inicio de un nuevo episodio en la contraloria interna del Estado y en
la manera en que éste se posicionaria ante los actos corruptos, al menos en el discurso. A
partir de ese momento, los funcionarios que buscasen ventaja de su cargo habrian de

proceder de maneras distintas a como habia ocurrido en periodos previos. La nueva y

61 Diario Debate del Congreso consultado en:
http://cronica.diputados. gob mx/DDebates/ 37/2do/Ord/19381210.html

62 Diana Méndez Medina, “En los bordes de la corrupcion: andlisis de la conformacion, funcionamiento y
expropiacion de la Compaiiia Azucarera del Mante (1930-1939)” en Region y sociedad vol. 27 no. 62

Hermosillo ene./abr. 2015.
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mucho mas detallada normativa, llevard a lo que considero una evolucion en Ia
institucionalizacion de la corrupcion al interior del Estado. La manera en que Cérdenas
presenta a la revolucion como el factor moralizante, que debia llevar a los funcionarios a
sentirse responsables ante la nacion, y evitar actos indebidos, resultaba novedosa, al menos
para el terreno del combate a la corrupcion, y la recepcion que dichos argumentos tuvieron
en el Congreso reflejan lo mucho que el discurso moralizador se identificaria desde

entonces con esa retorica. Ser corrupto seria mal visto, pero no si nadie lo notaba.

Es claro que los esfuerzos institucionales del Estado mexicano posrevolucionario en los
distintos momentos aqui analizados no consiguieron transformar a las instituciones
informales, es decir, aquellos acuerdos y codigos de conducta no escritos que

complementaron las reglas formales y que dieron estructura a la sociedad®.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, 1946

Tras la desaparicion del Departamento de la Contraloria de la Federacion, las facultades de
control interno y fiscalizacién de la cuenta publica recayeron de manera exclusiva en la
Secretaria de Hacienda, entre ellas, verificar la legalidad de las operaciones de ingresos y su
debida comprobacion. En el Decreto que suprimid al Departamento de Contraloria, y que
reform6 la Ley de Secretarias de Estado de 1917, se pueden ubicar las atribuciones
devueltas a la Secretaria de Hacienda, y aunque se habla de “fiscalizacion preventiva”, no
se habla, como era facultad del Departamento, de las imputaciones de responsabilidades
administrativas, civiles o penales®. Acaso podria mencionarse como un atisbo de aquellas

atribuciones, a la Tesoreria de la Secretaria de Hacienda, la cual, segun la ley organica de

% Douglass C. North, Instituciones, cambio institucional y desemperio econémico, México, FCE, 1993, p. 15.

% Decreto que modifica la Ley de Secretarias de Estado, suprimiendo el Departamento de Contraloria,
consultado en http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/71/doc/doc49.pdf el 26 de agosto

de 2020.
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esta instancia, podia aplicar medidas disciplinarias a los funcionarios: apercibimiento o

prevencion, multa no mayor a cien pesos o suspension no mayor a un mes®’.

A decir del analisis que hacen Lanz y Solares®, el control interno se dispersé en varias
instancias pertenecientes a la Secretaria de Hacienda: la Tesoreria de la Federacion (que se
transformd en la Direccion General de Egresos), la Contaduria de la Federacion y la
Oficina Central de Inspeccion Fiscal. Aunque las fuentes revisadas no hacen una valoracion
del desempeiio de esos 6rganos en lo que respecta a la prevencion y persecucion de actos
corruptos al interior del Estado, si hablan de una dispersion de las funciones que otrora
llevaba a cabo la Contraloria. Ya en momentos previos, cuando se habia fundado el
Departamento de la Contraloria, en 1918, se habia argumentado la necesidad de separar las
funciones de ejercicio y fiscalizacion, pues la Secretaria de Hacienda no debia ser, a su vez,
juez y parte, es decir, ser el organismo que asignaba el presupuesto y lo gastaba, y por otro

lado ser el organismo que pedia cuentas y las fiscalizaba.

Es necesario dar cuenta de que los afios transcurridos entre 1932, cuando desaparece la
Contraloria de la Federacion, y 1946, cuando se crea la Secretaria de Bienes Nacionales, el
Estado mexicano enfrentd desafios derivados del contexto internacional y también de una
serie de transformaciones internas que requerian instituciones con funciones mas
especificas. Asi, en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 21 de diciembre
de 1946%7 se sefiala que con el fin de despachar “los negocios de poder administrativo de la
Federacion” se creaban varias dependencias del Ejecutivo Federal, entre ellas la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa. Segun el articulo 15° de dicha ley, a esta

Secretaria le corresponderia “la conservacion y administracion de los bienes nacionales”,

85 Articulo 12 de la Ley Orgdnica de la Tesoreria de la Federacion en Diario Oficial de la Federacion,
Sabado 31 e diciembre de 1932, p. 17. Consultada

en http://dof.gob.mx/nota to imagen fs.php?cod diario=187462&pagina=17&seccion=5 el 27 de
agosto de 2020.

5 Manuel Solares Mendiola, La Auditoria Suﬁerior de la Federacion: antecedentes y gerspectiva Juridica,
Meéxico, UNAM, 1994, p. 104 y José Trinidad Lanz Cardenas, La Contraloria op. cit., p. 310.

7 Disponible en Diario Oficial de la Federacion, Sébado 21 de diciembre de 1946.
https://www.dof.gob.mx/nota to imagen fs.php?codnota=4618182&fecha=21/12/1946&cod diario=198494

Consultada el 27 de agosto de 2020.
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“la celebracion de actos y contratos de obras de construccion que se realicen por cuenta del
Gobierno Federal” y los estados, asi como “la vigilancia de ejecucion de estos y la
intervencion en las adquisiciones de toda clase”. También se encargaria de “realizar los
estudios y sugerir las medidas tendientes al mejoramiento de la Administracion Publica”.
Aunque a esta nueva dependencia se le dieron amplias facultades en materia de control y
administracion de los bienes nacionales, no se halla, entre sus funciones, la de prevenir y
menos aun responsabilizar a funcionarios por acciones indebidas en el manejo de los bienes
de la nacion. Quizé la vaguedad con la que se le permite “sugerir medidas tendientes al
mejoramiento de la administracion publica” podria constituir un rango de accion en ese

sentido, pero no es claro ni especifico.

En realidad, las medidas administrativas sobre responsabilidades de funcionarios publicos
quedaron de nuevo en manos de la propia Secretaria de Hacienda, suponiendo con ello una
falla en la estructura institucional: la tarea debi6 quedar a cargo de un 6rgano separado.
Habra que decir, sin embargo, que tanto una como otra secretarias, Hacienda y Bienes
Nacionales, dependian del Ejecutivo, y que sus acciones en materia de responsabilidades
estarian sujetas a la Ley de Responsabilidades de 1940 que ya se cit6 arriba, la cual ponia
sobre el Congreso, erigido en Gran Jurado, la responsabilidad de investigar y enjuiciar a los

funcionarios corruptos.

La creaciéon de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa ocurre
durante el gobierno de Miguel Aleman, sobre quien se ha estudiado poco en lo que respecta
a la corrupcion, pero quien es proverbialmente famoso por enriquecerse y enriquecer a sus
allegados a costa del erario, o con privilegios exclusivos para sus empresas. Sera motivo de
otra investigacion indagar en dicho sexenio, sobre el que tanta falta hacen investigaciones
detalladas en materia de corrupcion. Por ahora, vale la pena hacer un recorrido a vuelo de
pajaro, de lo que paralelamente ocurria en la realidad, mientras el Estado mexicano tomaba

las previsiones legales e institucionales aqui estudiadas.
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La realidad paralela a la institucionalidad

A la hora de revisar los casos de corrupcion que han sido estudiados por la historiografia
para el periodo aqui analizado, se hace evidente que es posible separarlos, no s6lo por su
temporalidad, sino por las caracteristicas de los actos evidenciados y por el tipo de
beneficios que los funcionarios en cuestion obtuvieron de sus actos corruptos. La evolucion
de las instituciones formales, y de las leyes permiten poner en escena dos realidades

paralelas: la formal, juridica, institucional, y la informal, en la que todo era posible.

Carrancear (1914-1920)

La acufiacion del verbo carrancear y su uso hasta el presente como sindénimo de robo tiene
su explicacion en los hechos que documentan los trabajos de Alicia Hernandez Chavez®® y
Maria Dolores Lorenzo®. Hernandez documenta que, bajo las condiciones generadas por la
lucha armada, el control de los recursos econdémicos, en los lugares que el ejército
constitucionalista fue tomando, resultaban cruciales. Otorgar a sus jefes militares el control
de los recursos de las regiones cuyo control alcanzaban, era la manera en que Venustiano
Carranza conseguia mantener la lealtad de aquellos. Manejar los recursos era un privilegio,
y una moneda de cambio por la lealtad al Primer Jefe, pero para este el costo era alto, pues
cada comandante del ejército se convirtid, en su region, en un gobierno semi autobnomo con
poderes casi dictatoriales’ teniendo bajo su control los negocios locales y las vias de
comunicacion. Esto les permitio controlar el abasto de suministros, y por lo tanto especular
y favorecer a sus empresas (arrebatadas para la causa revolucionaria) o las de sus allegados

de confianza que en muchos casos hacian de testaferros.

%8 Alicia Hernandez, “Militares...”, op. cit.

9 Marfa Dolores Lorenzo Rio, “De juego prohibido a negocio afortunado. Empresarios y politicos hacia una
gestion publica de las loterias en México, 1915-1933” en Tzintzun. Revista de Estudios Historicos, nimero
60, julio-diciembre 2014, Zamora, El Colegio Mexiquense.

0 Hernandez “Militares...”, op. cit. p. 194
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Muchas de esas “intervenciones de bienes” se legalizaban bajo el argumento de que los
duenos originales de negocios o terrenos eran “enemigos de la revolucion”. Lo que es
sobresaliente, a pesar del evidente atropello, es que nada de esto se hizo de manera oculta.
Los jefes militares que asi operaban lo hacian abiertamente y aparecen como socios o
propietarios de agencias, terrenos o en actas constitutivas de nuevas empresas. ;Qué tipo de
empresas? La autora subraya lo coyuntural de muchas de estas. Dado que en el plano
internacional se desarrollaba la Gran Guerra, muchas casas comerciales o agencias
aduanales tuvieron mucho éxito con la especulacion mercantil y monetaria, y enviando sus

productos a Estados Unidos.

Otras maneras que usaron para hacerse de recursos, fue el manejo de las vias de transporte
y comunicacion, de las comisiones reguladoras del comercio y de las agencias aduanales.
La coyuntura bélica les resultd en extremo favorable y muchos jefes militares o sus
representantes, parientes y hombres de confianza se dedicaron a llenarse los bolsillos a
costa de la carestia y estrechez de la poblacion nacional. Tan terrible se veia el saqueo, que
en 1916 Carranza prohibid la intervencion de bienes, ordend la devolucion de lo confiscado

a sus duefios originales y desapareci6 las comisiones reguladoras’’.

Entre los personajes a los que se menciona puntualmente como aquellos que se
beneficiaron personalmente del manejo de recursos locales en distintos estados se hallan

Luis Cabrera’, secretario de Hacienda, Domingo Gonzilez’®, hermano de Pablo Gonzalez,

6

Salvador Alvarado’, Jacinto B. Trevifio””, Manuel M. Diéguez’®, Francisco Villa”’,

I Salvo las del henequén y el algodon, con las que algunos siguieron haciendo pingiies negocios. Hernandez
“Militares...”, op. cit. p. 200.

72 Quien, junto al subsecretario, Rafael Nieto, fundé en 1916 la Compaiiia Calvo y Fernandez que controlaba
las agencias aduanales en Ciudad de México, Nuevo Laredo y Veracruz.

3 A quien se nombro agente aduanal del ejército constitucionalista en Nuevo Laredo, el puerto fronterizo mas
importante con Estados Unidos, el cual era manejado como negocio privado.

7% Quien a través de la Comisién Reguladora del Henequén y en asociacion con el gobierno de Yucatan fundé
en 1916 la Compaiia de Fomento del Sureste, que como argumentaba ser de interés publico, tenia permitido
expropiar bienes por causa de utilidad publica. Realizaba casi toda actividad que dejara dinero, desde la
perforacion de pozos petroleros, hasta la construccion de lineas ferroviarias, manejo de barcos y puertos,
importaciones, exportaciones e incluso la creacion de un banco y generacion de energia eléctrica y gas.

7> Quien en 1915 quedé al frente de la Comisién Reguladora del Algodén en la Region Lagunera, que
producia el 90% del algodon del pais, y a través de la cual estafd tanto a productores como a textileros,
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Francisco Murguia’® y el cufiado de éste, Alfredo Urias, que asociado con Pascual Orozco
fundo la compania comercializadora Orozco Hermanos, con oficinas en México, Chihuahua
y El Paso. Se hace una mencion especial del Gral. Juan Barragan, ” hombre de confianza
de Carranza, y gobernador de San Luis Potosi, que asociado con parientes y amigos se hizo
de una fortuna con la especulacion de productos de consumo y con la venta de todo tipo de

cosas: desde durmientes de ferrocarril hasta terrenos y cerillos.

El caso muy puntual del negocio de las loterias en México revela, al igual que los
anteriores, que la concesion de estos negocios se entregd, legal o ilegalmente®’, como
privilegio, a los militares que sostenian el gobierno de Carranza. Aunque en 1920 los
sonorenses crearon la Loteria Nacional como una empresa del Estado, lo cierto es que
mientras las loterias fueron ilegales bajo el carrancismo, siguieron existiendo para beneficio

de militares locales®!.

Se trata de un periodo en el que la falta de instituciones fuertes y normas formales hizo
posible este brote virulento de militares que se enriquecieron de maneras cuestionables,
pero en nombre de la revolucion y en contra de los enemigos de ésta. El gobierno
carrancista, que sabia de los malos manejos y de los abusos, hizo poco para detenerlos, pues
el flujo de dinero que generaron supuso un activo importantisimo para sostenerse en el

poder.

comprando barato y vendiendo caro. Es uno de los casos sobre los que la autora sefiala que hubo escandalo de
por medio y se hablaba de que el gobierno carrancista estaba envuelto en un “gran negocio”. Ver Hernandez
op. cit. p. 204.

76 Gobernador de Jalisco que a través de la exportacion de cueros se hizo de un jugoso negocio.

"7 Quien a través de la Empacadora de Ciudad Juérez exportd gran cantidad de embutidos a Estados Unidos,
elaborados con ganado robado o confiscado, que no podia cruzar la frontera en pie, pero si en una salchicha.

8 Que se beneficio de la industria del guayule -fundamental para Estados Unidos- siendo testaferro de los
propietarios alemanes de dicha industria, para poder seguir vendiendo la produccion a Estados Unidos.

" Tanto es asi, que la autora remite a la consulta del Fondo Juan Barragan para analizar el proceso de
enriquecimiento de los militares, en el ejemplo de este personaje.

80 Carranza prohibio la loteria entre 1915 y 1920, pero los gobiernos sonorenses la legalizaron y fundaron la
empresa publica.

81 Lorenzo Rio, Maria Dolores, “De juego...”, op. cit.
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Los emprendimientos que sirvieron a los intereses de los militares carrancistas fueron en su
mayoria negocios coyunturales que no trascendieron, que florecieron en el contexto de la
Gran Guerra, pero que ocurrido el fin de esta y dada la poca vision empresarial de muchos

de esos militares, que no reinvirtieron el capital, dejaron de prosperar o desaparecieron.

Es evidente que la falta de instituciones formales llevo a que las informales -los acuerdos
por parentesco, amistad o lealtad politica o militar- tomaran su lugar, y muchas actividades
que implicaron atropellos, robos y abusos, se hicieran sin que hubiese consecuencias,
porque no habia ley alguna que se estuviese violando. Podria argumentarse que la
Constitucion de 1917 ya estaba vigente en buena parte de este periodo, sin embargo, la
carencia de leyes regulatorias sumada al discurso de que todo aquello era legitimo en
nombre de la revolucidn, permitid esta serie de irregularidades que la opinidén publica de la

época, leida en la prensa del periodo, percibié como atropellos y corrupcion.

Los sonorenses y sus caiionazos de 50 mil pesos® (1921-1940)

La llegada de los sonorenses al poder implico, en lo que respecta a las practicas corruptas,
un paso hacia adelante y hacia la modernizacion de su forma de operar. A pesar de que el
texto constitucional ya regia la vida publica, lo cierto es que faltaban leyes reglamentarias
al titulo cuarto. Los trabajos que permiten sacar algunas conclusiones generales sobre como
se desarrolld la corrupcion en el periodo, revisan los casos de la conformacion de tres
empresas privadas, fundadas y que prosperaron en contextos favorables de apoyos por parte

de funcionarios: una empresa azucarera®®, una constructora de caminos®* y una compaiiia

82 En el contexto de las elecciones de 1928, uno de los candidatos que competia con Alvaro Obregén, Arnulfo
R. Gémez difundi6é en su campafia el rumor de que alguna vez escucho a Obregon decir “ningin general
mexicano resiste un cafionazo de cincuenta mil pesos”. Estos dichos fueron retomados por el diario Excélsior
en su edicion del 3 de agosto de 1927. Aunque Obregén desmintié prontamente ese dicho, ha pasado a la
historia, repetido una y otra vez como evidencia de la corrupcion del general. Ver José Bernardo Masini,
Sonaba el limoncito. Alvaro Obregon y la prensa en el marco de su reeleccion y su asesinato (1927-28): los
casos de El Universal y El Informador, tesis doctoral en Historia, Instituto Mora, 2014, p. 134.

8 Diana Méndez, “En los bordes...” op. cit.
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inmobiliaria®. El trabajo de José Alfredo Gomez®® revela una gran cantidad de casos de
diversa gravedad, que evidencian corrupcion por parte de diversos funcionarios, desde

presidentes y secretarios de Estado hasta funcionarios menores.

Es posible afirmar que en este segundo periodo de analisis de la corrupcion hay elementos
distintos. Uno de ellos, es que ya no existe el contexto de lucha armada permanente, que
obligd al gobierno de Carranza a entregar, a manera de pago o recompensa y de manera
discrecional, el control de regiones enteras a sus jefes militares, incluyendo las actividades
econdmicas y los medios de transporte. Una segunda diferencia es que quienes
encabezaban el gobierno federal eran un grupo distinto, al parecer con una vision
empresarial que no era evidente en los carrancistas del periodo de la lucha armada. Los
sonorenses supieron aprovechar la coyuntura y la flexibilidad institucional para, por un
lado, posicionarse politicamente, pero también para cuidar sus intereses econdmicos y los

de sus allegados.

A diferencia del periodo previo, en el que los jefes revolucionarios eran intermediarios y
llegaban so6lo a controlar o cobrar peajes, a través del control de los medios de transporte o
de sus comisiones reguladoras, en este periodo vemos a funcionarios de varios niveles
fundando empresas o usando a testaferros para hacerlo, e incluso valiéndose de
movimientos considerados en su momento legales -como préstamos tomados del Banco de
Meéxico- para capitalizarse o hacerse de mercados exclusivos. Se hace evidente, a través de
la revision de cada uno de estos casos estudiados en las fuentes referidas, que las
condiciones que permitieron dichos abusos de autoridad con fines privados fueron,
especificamente, la falta de controles administrativos, el uso discrecional de dinero publico

y el poder que aun ejercian los militares. Un ejemplo claro de ello, quizd el mas

8 Marcela Mijares, “VI. Juan Andreu Almazan y la Compafiia Constructora Anahuac. Negocios y politica
durante la posrevolucion (1927-1932)” en Marco Palacios, Negocios, empresarios y entornos politicos en
Meéxico, 1827-1958, México, El Colegio de México, 2015 pp. 229-261.

8 Carmen Collado Herrera, “Chapultepec Heights: un negocio urbano en la Ciudad de México
posrevolucionaria”, en Antropologia. Boletin Oficial del Instituto Nacional de Antropologia e Historia:
Empresas y empresarios. Num. 72 Nueva Epoca (2003) octubre-diciembre, pp. 42-51.

86 Gomez Estrada, José Alfredo, “Elite...”, op. cit.
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sobresaliente de los que menciona Gomez Estrada, por las dimensiones del negocio y la
envergadura del funcionario, son los negocios de casas de juego y casinos que Abelardo L.
Rodriguez tenia desde que era gobernador de Baja California, y que extendié a Puebla

cuando fue presidente de la Reptiblica®’.

Es necesario, sin embargo, matizar el analisis. El trabajo de Diana Méndez sobre la
Compafiia Azucarera El Mante, propiedad de varios terratenientes -incluyendo a Plutarco
Elias Calles y Pablo Gonzalez- revela que aquello que desde nuestros ojos podria parecer
absolutamente corrupto, resultd ser la nica alternativa viable para un terreno que de otra
manera no habria conseguido ser rentable, y que sin la intervencion de Calles, no habria
podido capitalizarse para hacer todas las adecuaciones necesarias®® que le permitiese ser
productivo y dar trabajo a tantos agricultores de la region. La produccion de azlicar que
alcanz6 en esa zona esta compafiia fue tan relevante, que la mayoria de los agricultores del
lugar habian preferido seguir trabajando para ella que pedir dotacién de tierras que pudieran
afectar los terrenos de la empresa y la seguridad de sus ingresos. Otra cuestion que Méndez
deja muy clara es que las transgresiones a la ley que se dieron en este caso®® respondieron a
la debilidad de las instituciones, que no estaban supliendo los requerimientos del desarrollo
nacional, en este caso el capital suficiente para obras de infraestructura. La autora dice que
“a principios de los afos treinta, el pais estaba en un proceso de reconstruccién que
permitia a los funcionarios trasgredir la ley, y utilizar su posicion politica para
beneficiarse”’. Desde su punto de vista Calles y sus socios no tenian alternativa legal para

levantar la compafia que levantaron, y que tanto beneficio trajo a la region.

8 Ver Gomez, op. cit., p. 15.

8 Se trataba de una zona pantanosa y de dificil acceso que requeria inversiones impagables por algun
particular para obras de irrigacion y caminos. Los terratenientes de la zona se asociaron con Calles para

conseguir que un préstamo del Banco de México financiara dichas obras, bajo el argumento de que seria en
beneficio del pais por su gran produccion azucarera.

% La principal de ellas es que ese tipo de préstamos por parte del Banco de México, de un monto de 6
millones, a una empresa privada era algo que estaba prohibido en la ley organica del banco, y sin embargo
Calles movio lo que fue necesario para que esta transaccion fuese posible.

90

Diana Méndez, op. cit. El articulo no tiene paginado en su version consultada
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1870-39252015000100008

en:
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Segun su optica, Lazaro Cardenas, quien expropid la compaiiia sefialando a Calles como
corrupto con ese hecho de referencia en particular, molded los hechos a posteriori con el
objetivo politico de fortalecerse en un periodo de creciente oposicion por parte de sectores
callistas. Asi, el argumento de la autora parece ir en el sentido de que calificar, al menos lo
ocurrido en torno a la creacion de la compania El Mante, no puede ser definido del todo
como corrupto, sino que se tratd6 de un momento formativo de las instituciones y de
transformacion social, en el que se hizo uso de la coyuntura laxa como una via paralela para

suplir necesidades legitimas que de otra manera no habrian podido ser cubiertas.

Siguiendo un tanto el mismo orden de ideas que Diana Méndez, Marcela Mijares expone el
caso de la Compania Constructora Anahuac, fundada en 1927 por Juan Andreu Almazéan
como uno en el que el marco legal, institucional, estaba en plena experimentacion, y por
tanto los actos de Almazan no fueron en realidad ilegales. Esto queda en cierta medida
probado por el hecho de que todas las acciones en torno a la constitucion de esta compafiia
fueron del todo puiblicas. Nadie estaba buscando esconder nada. Ni siquiera el hecho®' que
podria haber sido calificado como mas reproblable, por tratarse de un conflicto de interés,
(porque Almazan era secretario de Comunicaciones cuando adjudico a su propia compaiia
-una creada por invitacion del presidente Calles que le ofrecidé los contratos de obras
especificas y que después le dio el cargo en cuestion- los contratos de jugosas obras

publicas), fue ocultado de la opinion publica.

Cuando Pascual Ortiz Rubio llegd al poder, Almazan fue acusado de conflicto de interés y
malos manejos del cargo que tenia, asi como de estar obteniendo ganancias por sobreprecio
a cargo del Estado. Por esa razdn la concesion de las obras carreteras le fue quitada a la

compaiia Andhuac y otorgada a otra. La autora asegura que no se trat de rupturas politicas

%l En la creacion de esta compafiia hubo varios asuntos que revelan la dindmica a través de las cual los
funcionarios se beneficiaron de sus contactos y sus puestos ¢ hicieron uso de su posicion para tejer relaciones
y obtener informacion privilegiada y contratos con el Estado, que les permitieron obtener enormes ganancias
econdmicas. Por ejemplo, el capital con que se constituyo salié de un préstamo del Banco de México, la
asignacion de obra no fue licitada, sino que se asignd de manera directa, la legislacion vigente fue modificada
para poder hacer esa asignacion a la compaiiia de Almazan. Ademas, los trabajadores de esta compaiiia
resultaron ser soldados del Ejército Federal, mano de obra gratuita, que le ahorré6 a Almazan el pago de
salarios. Véase Marcela Mijares, “VI. Juan Andreu Almazan...” op. cit.
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ni conflictos ideoldgicos entre Almazan y Ortiz Rubio, sino de cuestiones puramente
pecuniarias. Esto coincide con lo que Gémez Estrada sefiala cuando dice que el presidente
le quitd la concesion a Almazan, no por un afan de combatir la corrupcion®?, sino para
darsela a la compafiia de un amigo suyo, la Amasco Corporation, como denuncié en su

momento el secretario de Hacienda Alberto J. Pani®>.

El caso de la Chapultepec Heights Company fundada en 1921 por cinco accionistas con
poco capital, es otro ejemplo del uso de informacién, contactos e influencias por parte de
particulares para obtener beneficios economicos. Hay sin embargo un detalle distinto: el
uso conveniente de la legislacion vigente, aunque de manera cuestionable. Esta compafia
que se fundd con el objetivo de “fraccionar y urbanizar terrenos, construir caminos,
establecer y fundar medio de transporte, instalar plantas de generacion de luz y de agua,
fabricar y comercializar materiales de construcciéon y ornato y emitir bonos hipotecarios”*
nacié en un contexto favorable de crecimiento de la poblacion y urbanizacion de la ciudad
de México. Habia una gran demanda de espacios habitables, los medios de transporte
publico estaban creciendo y el Estado estaba invirtiendo recursos en nuevas vialidades.
Ademas, la reforma agraria que habia limitado el tamafio de las haciendas llevo a que
muchos propietarios de éstas que estaban cercanos a la capital prefirieran vender sus
propiedades a compaiiias fraccionadoras, antes que ser objeto de expropiacion de tierras
para dotacion. Esta empresa que adquirio los terrenos aledafios al bosque de Chapultepec
que pertenecian a la Hacienda de los Morales, construyo las colonias de lujo que existen
hasta la fecha en esa zona aprovechando la legislacion vigente y una buena relacion con el

presidente Obregon.

Los reglamentos de construccion del Distrito Federal de 1920 y 1924°° prohibian la venta

de lotes en colonias cuya urbanizacion no estuviese concluida. Al parecer la idea era que las

%2 La imagen que Gomez Estrada presenta de Ortiz Rubio es la de un personaje bastante avezado en el uso de
su cargo para beneficiarse a si mismo y a sus parientes.

% Ver en Gomez Estrada p. 14

%4 Collado op. cit. p. 44

% Aunque no logré averiguar quién promulgd dichos reglamentos, ni encontrar la reproducciéon de los
documentos, seria muy interesante averiguarlo, pues Gomez Estrada relata, por ejemplo, un caso en el que
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compaifiias constructoras y fraccionadoras corrieran con los gastos de pavimentacion,
drenaje y demas servicios. Dichos reglamentos también estipulaban que una vez firmado
contrato con el ayuntamiento respectivo para la construccion de alguna zona habitacional,
¢éste ultimo debia pagar el total o buen parte de las obras de urbanizacion restantes. La
autora sefiala que las compaiias constructoras que proliferaron en la época pasaron por alto
esas normas una y otra vez, buscando firmar contratos con los ayuntamientos, sin haber
hecho trabajos de urbanizacion, para que fuese el Estado quien hiciera el desembolso. En el
caso de la Chapultepec Heights, la venta de lotes en la nueva colonia que entonces se llamo
igual que la compaiiia y que después pas6 a ser Lomas de Chapultepec, se hizo antes de las
obras de urbanizaciéon que debieron correr a cuenta de la empresa, lo que permitié a la
compaiiia capitalizarse para comenzar las obras. La compafia firmé un convenio con el
Ayuntamiento de Tacubaya en el que éste se comprometid a pagar los gastos de
urbanizacion, lo que permitid a la compaiiia ahorrarse la inversion en obras de urbanizacion

e invertir su capital en la construccion de residencias.

La situacion arriba descrita me parece cuestionable, pues causé que, en el proceso de
urbanizacion de la ciudad de México, la inversion del Estado en los servicios publicos
como pavimentacion, drenaje o medios de transporte, se gastara primero en las colonias que
parecian tener mayor capacidad de aportaciones fiscales y en donde muy probablemente las
constructoras, favorecidas por los ayuntamientos, otorgaban beneficios econdmicos a los
funcionarios que les facilitaban los tramites. Muchas colonias destinadas a sectores poco
adinerados tuvieron que esperar a que los ayuntamientos respectivos introdujesen servicios,

para los que habian privilegiado a las colonias ricas.

personas allegadas a Pascual Ortiz Rubio buscaron hacerse del gobierno del Distrito Federal a fin de poder
operar una compaiiia constructora recién fundada. Al parecer se trata de un momento en el que dichas
compaiiias proliferaron, muchas de ellas valiéndose de contactos e influencias, o de evidentes malversaciones
de la reglamentacion vigente.
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Los casos aqui revisados, y algunos otros que no referi con detalle’® ponen en evidencia que
para este periodo el ejercicio que muchos funcionarios hicieron de sus cargos pasé por
actos cuestionables que les permitieron convertirse en empresarios. Fundaron empresas,
para las que gestionaron préstamos, contratos estatales, exenciones fiscales, infraestructura
publica que les favorecid, y en la mayoria de los casos sin ocultar los hechos, porque no
habia una legislacion clara y puntual que lo persiguiera. Ya no se trataba de aquellos
negocios coyunturales del periodo anterior que crecieron al amparo de la guerra, y en los
que los militares s6lo fueron operadores o intermediarios. Para este momento ya es evidente
una vision empresarial de mayor alcance, que supuso en muchos casos fuertes inversiones

de capital y creacion legal, ante notario, de empresas adecuadamente fundadas.

Una constante en el estudio que los historiadores hacen de estos casos es que todos ellos
dicen explicita o implicitamente que no se podria considerar que se trata de actos corruptos,
pues la debilidad institucional, la desorganizacion administrativa y la falta de
reglamentacion permitian que ocurriera lo que ocurrid, y que incluso en algunos casos
fueron actos necesarios que impulsaron el desarrollo econdémico regional. Creo que se hace
evidente que, a falta de instituciones formales fuertes, las instituciones informales, basadas
en lealtades personales o lazos consanguineos, se fortalecieron, creando lo que yo llamaria
un ethos corrupto del funcionario publico, que veia en su cargo la posibilidad de obtener
ventajas, licitas o ilicitas. Para el periodo siguiente se verd coémo ese ethos habia

evolucionado en un contexto de instituciones formales fuertes.

La revolucion en Cadillac (1940-1946)

Aunque los trabajos especificos sobre corrupcidon para este periodo son escasos, cando no
inexistentes, en lo que respecta a casos de corrupcion y la manera en que el Estado procedio

ante ellos, me parece que el cambio que se da entre el momento final del cardenismo y el

% El caso de Alvaro Obregén y su compaiiia agroindustrial es relatada con mucho detalle en el trabajo ya
citado de Jiirgen Buchenau, y evidencia que, tanto sus subordinados, como Plutarco Elias Calles colaboraron
con ¢l para la fundacion y sostén de dicha compaiiia. Ver Jiirgen Buchenau, “Poder politico...”, op. cit.
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sexenio de Miguel Aleman apunta a un proceso en el que el sector empresarial se posiciond
de manera efectiva al interior del Estado. La manera en que la propia postulacion de Avila
Camacho a la presidencia fue promovida por los empresarios del Grupo Monterrey®’
evidencia que al menos habrian de tener con el nuevo régimen mejores relaciones de las

que habian tenido con el anterior.

Gina Zabludovsky®® entrega una radiografia bastante esclarecedora sobre como funcionaron
las relaciones entre los empresarios y Estado en el sexenio alemanista. Ya no se trataba, al
menos no explicitamente, de acomodar al hermano, al amigo, al compadre, para hacer un
buen negocio. Ocurria, por supuesto, y quizd a una escala mayor y con capitales
inimaginados por los revolucionarios del carrancismo, sin embargo, la politica del
alemanismo parece inclinarse a la introduccién de una nueva clase politica, que viene del
sector empresarial”, y que desde el poder politico comenzara a promover, de manera legal
e institucional, intereses de empresas particulares. Este posicionamiento del sector
empresarial fue vendido a través de los medios y el discurso oficial como una
modernizacion que llevaria al pais a la prosperidad. El nuevo discurso exaltaré la industria
privada y la libertad econémica como las mejores opciones para el desarrollo nacional. Se
inicia incluso toda una campana a través de los medios de comunicacion y los programas

escolares para inculcar "la buena voluntad hacia la industria nacional y sus productos"!'®.

Para influir en la vida publica, ademds de los cargos en el gabinete presidencial, los

empresarios tendrian a mano asociaciones civiles!”!, confederaciones patronales'® y

7 Octavio Rodriguez Araujo, “El henriquismo: ultima disidencia politica organizada en México” en Estudios
Politicos, 1981, vol. 1, no 3-4. pp. 109-110.

8 Gina Zabludovsky, “Proposiciones para el estudio de las relaciones entre el Estado y empresarios durante el
periodo presidencial de Miguel Aleméan” en Estudios politicos. Nueva Epoca, vol. 3, enero-marzo 1984,
numero 1. pp. 22-27, vol. 3, enero-marzo 1984, numero 1. pp. 22-27.

% Para periodos mas recientes en los que se estudia el papel de los empresarios como funcionarios del Estado,
el trabajo de Gerardo Esquivel llama a este fenomeno “captura politica del Estado” y le atribuye la
concentracion de la riqueza y las grandes desigualdades en México. Ver, Gerardo Esquivel, Desigualdad
extrema en México: Concentracion del poder economico y politico, México, Oxfam, 2015.

100 Gina Zabludovsky, “Proposiciones...” op. cit., p. 24.

101 Como la Asociacion Mexicana de Banqueros o la Asociacion Mexicana de Caminos. Zabludovsky, p. 22-
24.

192 Como la Concamin y la Concanaco. Zabludovsky, p. 23
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concejos especiales formados por representantes gubernamentales y miembros de la
iniciativa privada'®. Estos tltimos conocerian los proyectos de ley antes de que fueran
enviados al Congreso, y tendrian la capacidad de influir en la redaccion final, buscando
siempre cuidar sus intereses. Creo que se puede afirmar que ya no estamos ante casos
unicamente de corrupcion administrativa, sino de corrupcion politica, en donde aquellos
que buscan obtener un beneficio privado, actuan a priori. Son ellos quienes elaboran y
aprueban las leyes. Iran dando forma a una estructura institucional pensada para servir a sus
intereses, y eso es, considero, el pinaculo del camino de la corrupcion en México. Si en el
cardenismo los sectores empresarial y financiero se sintieron relegados ante la manera en
que el presidente privilegi6 a las masas, en el alemanismo las masas seguiran siendo parte
central, pero sélo en el discurso. Iran perdiendo su fuerza y capacidad de accion y
organizacion ante una clase politica cada vez mas especializada en comprar voluntades y

pactar con quienes pudiesen afectar sus intereses.

El régimen preferira desde entonces los medios pacificos de coercion en lugar del terror (al
que acudira cuando sea indispensable, sin duda), lo cual supondria que incontables sumas
de dinero fluyesen a través de canales formales e informales. Los acuerdos informales de
beneficio mutuo tendran un papel central en la estabilizacion politica del régimen,
institucionalizando asi, no solo la corrupciéon politica ya descrita, sino también la
administrativa, con la que a través del amiguismo y los sobornos se irda haciendo una
distribucion desigual de beneficios econdmicos y politicos, que terminaran corroyendo la

confianza de la poblacion en el régimen'%,

El trabajo biografico que Claudia Fernandez y Andrew Paxman hacen sobre Emilio

Azcéarraga'®, el libro de Ryan Alexander y algunas fuentes primarias consultadas sobre la

103 Como el Consejo Consultivo de la Politica Econémica y Fiscal creado en 1949. Zabludovsky p. 24.

104 “Introduction” en Ryan M. Alexander, Sons of the Mexican Revolution. Miguel Alemdn and His
Generation, Albuquerque, Universidad de Nuevo México, 2016.

105 Fernandez, Claudia y Andrew Paxman, EI tigre: Emilio Azcdrraga y su imperio Televisa, México,
Grijalbo, 2013.
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corrupcion en el sexenio de Miguel Aleman'® confirman la dindmica antes descrita. Los
niveles de enriquecimiento de altos funcionarios, empezando por el presidente, y la
maquinaria corrupta inexpugnable son evidentes en esas obras. Quiza dos de los negocios
que de manera mas emblematica huelen a relaciones corruptas, son el negocio de la
television en México, en el que, a decir de Fernandez y Paxman, Miguel Aleman fue
accionista encubierto, y el de las constructoras a las que se asign6 la realizacion de grandes

obras publicas y que forma parte de una investigacion ain en curso.

Conclusiones

Tras esta breve revision de las leyes e instituciones anticorrupcion en México, desde el
inicio de su vida independiente hasta 1946, se pueden sefialar algunas cuestiones puntuales.
En primer lugar, se hace evidente que la corrupcion ya era un fenomeno conocido en estas
tierras desde momentos previos a 1824 en que se publica nuestra primera Constitucion. Fue
quizé la compleja realidad del México decimondnico, o la juventud del Estado mexicano, o
ambas situaciones a la vez, lo que impidi6 el desarrollo de marcos juridicos e
institucionales con las atribuciones suficientes para prevenir y perseguir los actos corruptos
por parte de funcionarios del Estado. Con todo, la consciencia de la necesidad de normar
los actos de los funcionarios y responsabilizarlos de su desempefio en algin cargo publico
llevo a la promulgacion de leyes que reflejan lo que al respecto se entendia y buscaba.
Fueron esas leyes del siglo XIX antecedente directo de lo que mas tarde en el proceso
evolutivo de las instituciones del Estado, permitiria ir tipificando de manera detallada y con
sanciones mas especificas, los actos considerados corruptos por parte de funcionarios. Es

preciso sefialar, no obstante, que una caracteristica comun en la legislacion revisada es la

196 Especificamente hablo de Revista Presente. Un semanario a la mexicana, publicacion semanal que existio
entre julio de 1948 y marzo de 1949 bajo la direccion del periodista Jorge Piné Sandoval, que parecia haber
emprendido una cruzada para evidenciar la corrupcion de Miguel Aleman y de sus allegados. Las criticas
parecen haber sido duras y certeras, pues la publicacion fue duramente hostigada hasta que desaparecio y su
director debi6é migrar a Argentina, buscando refugio de la persecucion politica de que fue objeto por la serie
de denuncias hechas. Consegui fotografiar casi la totalidad de los nimeros antes del inicio de la contingencia,
aunque no he terminado la revision.
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discrecionalidad con que altos funcionarios, como el presidente o los legisladores, podian
decidir sobre el destino de funcionarios infractores. Otra caracteristica de largo plazo en
este periodo estudiado es la vaguedad con la que en muchos casos se definen los actos

corrutos y las acciones a realizar por parte de las autoridades designadas para ese fin.

La coyuntura bélica -tanto interna como externa- de la primera década del siglo XX parece
haber sido el escenario que permitid el florecimiento de una serie de conductas
cuestionables, pero no ilegales en ese momento, sobre todo por parte de la milicia, y que
generaron en un primer momento, dos percepciones que parecen haberse prolongado a lo
largo del tiempo: que es valido aprovechar un cargo publico para beneficio personal y que
los funcionarios del Estado son inherentemente corruptos. Quien lee los debates del
Congreso o las notas de prensa de ese periodo, se da cuenta de lo atemporal que resultan
muchas de las ideas y actos expuestos. Las instituciones y normas anticorrupcion que
aparecieron en ese periodo reflejan el avance en la comprension del fenomeno y en la
necesidad de independencia de los drganos fiscalizadores, pero nuevamente, tal como
ocurrid en el siglo previo, la poca fortaleza institucional, o la falta de experiencia del grupo
en el poder, pudieron haber sido los factores que minaron los alcances de dichas

instituciones y sus leyes.

La consolidacion de los Sonorenses en el poder también supuso un cambio en las formas
institucionales, que pretendieron, bajo ideas neoclasicas como las de Luis Montes de
Oca!"’, perfeccionar al Estado a través de organismos con atribuciones bien delimitadas,
que asegurasen la eficiencia estatal. Para ello, por supuesto, evitar el desvio o pérdida de
recursos por la mala actuacion de funcionarios, parecia imprescindible. Y sin embargo
resulta paraddjico que, de manera paralela a estas medidas, funcionarios de todos los
niveles, incluyendo a varios presidentes de la Republica, fueron en algin momento
sospechosos, al menos por parte de la opinion publica, de haber hecho uso ilegitimo de sus

cargos, para beneficio personal o de sus allegados. La corrupciébn no parecia estar

107 Maria Eugenia Romero Sotelo, Los origenes del neoliberalismo en México: La escuela austriaca, México,
Fondo de Cultura Econdomica-UNAM, 2016.
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desarraigandose de la escena politica, sino muy al contrario, estar creciendo y adaptandose
a la sombra de las nuevas instituciones, torciendo sus ramas para crecer en los lindes de la
legalidad, sin que fuese necesario dejar de usar la retérica revolucionaria para afianzar la
legitimidad del Estado y sus instituciones, a pesar de sus deficiencias en lo que hace a la

rectitud.

La madurez institucional del Estado mexicano posrevolucionario parece haber llegado
aparejada a la corrupcién politica, es decir, aquella que no necesita violar la ley, porque la
defraudacion se ha hecho a priori, antes de la creacion misma de las leyes. El
posicionamiento del sector empresarial como parte de la élite politica implico el modelaje
de instituciones estatales puestas al servicio de intereses privados. Bajo una perspectiva
northiana, este proceso evolutivo de las instituciones en México reflejaria la prevalencia de
la institucionalidad informal por encima de la formal. Para una mayor comprension de
como los jugadores!®®, en este caso los organismos empresariales, lograron moldear a partir
de entonces las instituciones en las que se posicionaron como grupo, cuidando asi de sus
intereses corporativos, y menos de los intereses colectivos, como habia sido mandado por la

Constitucion.

Estudiar la corrupcion desde la historia econdmica sigue siendo una tarea pendiente cuyo
cumplimiento abonaria, no solo a la comprension historica del fenémeno, sino a la
evidencia de que muchos de los actos corruptos que hoy se persiguen en la persona de
diversos funcionarios y ex funcionarios del Estado, tienen su origen y explicacion en
momentos primigenios del Estado posrevolucionario. Podria incluso afirmarse que la
corrupcion, como una institucion informal sélida y atemporal, ha resultado parte intrinseca
del desarrollo del Estado en México, y parte fundamental de algunos de sus logros.

Comprenderla en esa dimension permitiria el disefio de estructuras juridicas e

108 Para North las instituciones son como las reglas de un juego y las organizaciones u organismos son los
jugadores del mismo juego. Bajo esa logica, las organizaciones se convierten en agentes del cambio
institucional: determinan qué forma tomaran las instituciones. Ver Douglass C., North, Instituciones... op.
cit., Cap. L.
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institucionales mas eficaces para su prevencion y su combate, si es que acaso eso fuese

deseable para el Estado mexicano.
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