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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion tiene como eje central el desarrollo de la Secretaria
de la Funcion Publica (SFP) y de sus Organos Internos de Control (OIC), destacando el
contexto econdmico-politico-social en México durante la ultima década, periodo de la
historia reciente de la Administracion Publica Federal (APF) que merece ser estudiado
por las implicaciones que ha causado a los gobiernos en turno el contar con una
instancia que combata la corrupcion, fendbmeno que se ha establecido como una
constante dentro de la sociedad mexicana.

Son puntos de interés de la presente investigacion el tratamiento de algunos
temas a los que se ha enfrentado la SFP, los retos que ha habido en su quehacer, asi
como las propuestas que podrian coadyuvar a mejorar su desempefio. El periodo
comprendido de 2009 a 2017 es, aqui, el eje temporal porque corresponde a una
coyuntura que se caracterizé por el intento de implementar decisiones que pretendian
acabar con la SFP y reasignar a los OIC: la propuesta de extinguir a la primera no se
pudo concretar en ese periodo debido a diversas situaciones en el pais, destacando en
la vida politica los cuestionamientos por probables actos de corrupcion en la esfera mas
alta del gobierno federal y la falta de consenso para llevar a cabo la reforma
anticorrupcion entre otras.

Al final de esta etapa, se presentd un proceso de revitalizacion de la institucion
que, cabe aclarar, continué trabajando, a pesar de que durante un tiempo significativo
no tuvo titular, ni proyeccion, y no formaba parte de la estrategia nacional de combate a
la corrupcion, ni se le tomaba en cuenta porque legalmente estaba condenada a
extinguirse de conformidad con lo estipulado en la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal (LOAPF). En esta investigacion, se estudian las facultades de la SFP y
de los OIC, sus limitaciones y algunos de los problemas que han encontrado, asi como
los nuevos retos y atribuciones que deberan atender. Finalmente, y tomando en cuenta
la experiencia profesional de la autora de este trabajo, se presenta un diagndéstico que
considera algunas situaciones de las y los servidores publicos que se encuentran

adscritos a los OIC, asi como propuestas viables para mejorar su funcionamiento.
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Se considero este tema para ser investigado porque la SFP es una institucion
que, a lo largo de la historia de México, ha sido constante bajo varias denominaciones:
como departamento, dependencia, parte de otra instancia, por una sencilla razon, se
requiere fiscalizar y normar a quienes gobiernan, transparentar su gestion, lo que al final
se convierte en un asunto politico en una democracia, expresado en las urnas, pues se
continda confiando en ellos, o bien, el resultado es que dejen de gobernar.

La SFP con el nombre que ostenta actualmente, renacié formalmente en 2003,
con el objetivo de organizar y coordinar los sistemas de control interno y evaluacion de
la gestion gubernamental. Formo parte de una estrategia para combatir la corrupcion en
el pais, problema que habia sido identificado como uno de los mas graves que lo
afectaban y que debia atenderse de cara al siglo XXI, mismo que, desafortunadamente,
continla siendo lacerante para la sociedad y podria llegar a ser considerado un
detonante de la alternancia (no se habla de cambios) en dos de los tres poderes que
hay en México: el Ejecutivo y el Legislativo.

Las expectativas puestas en la SFP eran altas ya que, en aquel tiempo, se vivia
una situacion nunca antes vista en México: la transicion democratica que trajo consigo
la llegada de un nuevo partido a la Presidencia de la Republica. De esta manera, el
“cambio” se manifestaba, por una parte, con la creacion de nuevas instituciones y con la
implementacion de estrategias enfocadas en transformar lo que en el siglo pasado habia
llevado a incrementar la percepcion negativa de los ciudadanos, respecto de los
gobiernos o de la administracion publica en general.

Desde aquel afo hasta la fecha la percepcion sobre la SFP ha venido a menos
hasta el punto de que, tanto el gobierno de Felipe Calderén como el de Enrique Pefia,
promovieron su extincién reconociendo, de alguna forma, que esta institucion no habia
podido llevar a cabo sus funciones, ni habia incidido como se esperaba en el combate a
la corrupcion.

Los indices de percepcion de la corrupcion en México han venido empeorando
con los afios. En el 2015 se obtuvo una calificacién de 35y se ocupé el lugar 95 de 168
paises analizados. Dos afios mas tarde, en 2017, la percepcion sobre la corrupcion tuvo
una caida estrepitosa pues en el estudio de Transparencia Internacional, México se

coloco en el puesto 135 de 180, lo que lo convirtid en el pais mas corrupto entre los
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miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE),
por ende en este aspecto, México se encuentra por debajo de paises como Mali,
Surinam, Perq, China y Brasil; estos dos ultimos con mejoras sustanciales después de
20 anos a diferencia de México que pareciera no solo encontrarse estancado, sino que
ha empeorado.

Al estar por debajo de sus principales competidores econdémicos, México padece
en la actualidad un rezago frente a otros paises que han mostrado un mejor desempefio
en el combate a la corrupcién, elemento que se torna significativo para atraer inversiones
extranjeras, incrementar el producto interno bruto (PIB), mejorar las condiciones y la
calidad de vida de las personas que habitan en el territorio nacional, transparentar el
gasto publico y rendir cuentas, entre otros aspectos. Otro punto revelador que surge de
la comparacion del ranking mundial, es que en la region de Latinoamérica ha disminuido
su nivel de percepcion de corrupcion; no obstante, México se ha movido de manera
opuesta, es decir, del estancamiento ha pasado al retroceso, al igual que Venezuela.

Por lo anterior, ademas de opiniones de lideres, académicos y conocedores del
tema, noticias, experiencia personal y profesional, surge un abanico de preguntas tales
como: ¢ por qué a pesar de tener instituciones, especificamente de la SFP, pareciera
que las estrategias para combatir la corrupcién en México no funcionan?, ¢ qué ha fallado
dentro de esta institucién y de los OIC?, ¢,qué puede mejorarse desde el interior de estas
instancias fiscalizadoras para alcanzar los objetivos que tienen encomendados?

La corrupcion es un problema complejo que debe estudiarse desde diferentes
enfoques. Es un fendmeno global que experimentan todos los paises del mundo y que
contiene un conjunto de conductas y una serie inagotable de comportamientos que, a
veces, son de dificil identificacidn e interpretacion.

En este sentido, se ha reconocido que uno de los problemas relacionados con
esta situacion es, precisamente, la falta de precision y claridad en la tipificacion de los
actos de corrupcion, aun cuando los esfuerzos del legislador en las mas recientes
reformas han logrado especificarlos mejor. Esta circunstancia convierte al combate a la
corrupcion en una tarea aun mas compleja, pues los vacios, carencias o ambigiiedades
en el marco juridico pueden orillar a interpretaciones de conductas como abuso del

poder publico para beneficio privado y, también, pueden interpretarse de forma contraria,
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es decir, que no hay abuso del poder publico. La ambigiedad que hay en la normativa
constituye uno de los obstaculos en la lucha para combatir la corrupcién, situacion que
tratd de disminuirse mediante la reforma o elaboracion de leyes dentro del programa
anticorrupcién como se vera durante el desarrollo de este trabajo. Aunado a lo anterior,
el personal adscrito a los OIC, carece de actualizacion en temas normativos, situacion
que se podria prestar a que el mismo realice un trabajo cuestionable o cometa posibles
actos de corrupcion, al desconocer la norma que debe aplicar. Por tanto, hablar de
corrupcion requiere de un analisis desde diversas perspectivas y enfoques
interdisciplinarios.

En esta investigacion, las ideas de Morris y Arellano son fundamentales para
entender el concepto de corrupcién como una construccion social y cultural en donde
interfieren diferentes factores, convirtiéndose en un fendmeno social-organizacional,
mas alla de actos aislados e individuales. Las ideas de estos autores se complementan
y direccionan hacia una corrupcion sistémica y cultural en donde, en esencia, la
permanencia del sistema politico contribuye a la institucionalizacién y en una rutina de
la corrupcidn, lo que hace que dichas acciones sean vistas con normalidad, se justifiquen
y sean aceptables.

Para Morris la corrupcion es “el uso ilegitimo del poder publico para el beneficio
privado, asi como todo uso ilegal o no ético de la actividad gubernamental como
consecuencia de consideraciones de beneficio personal o politico” (1992:25). Dicho
beneficio puede ser multiple en cuanto a formas y cantidades para obtenerlo, lo que
hace dificil establecer pardmetros para medirlo, asi como sancionar las formas en que
se desenvuelven los actos de corrupcién, los cuales podrian ser desde el clientelismo
politico, compadrazgo, el trafico de influencias, favoritismos, entre otros.

El sefialamiento que realizan Morris y Arellano en torno a como la corrupcién se
convirtio en un asunto que permeo al Estado mexicano es sustancial porque impregno
a las instancias gubernamentales y privadas y trastoco las acciones cotidianas de la
sociedad civil. En distintas ocasiones, al perseguir o castigar dichas practicas de
corrupcion se ha caido en una simulacién o en un mero discurso porque ha logrado
institucionalizarse, creando estructuras fuertes que, incluso, son favorables para que se

desarrollen acciones corruptas dentro de instancias publicas y privadas.
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Por otro lado, como lo denomina Arellano (2012): “la corrupcidbn como una
interaccion social posibilita asi estudiar las reglas de accion, los elementos grupales y
psicolégicos que incitan y procrean comportamientos que terminan normalizando
comportamientos que derivan en corrupciéon”. Por ello, a pesar de las dificultades a las
gue se pueda enfrentar el estudio de la corrupcion, es necesario desarrollar trabajos de
investigacion que tengan como objetivo, mas alla de eliminarla, crear estrategias de
vigilancia y contencion de este “fendmeno social denso”, tomando en cuenta las
relaciones sociales, profesionales y personales que se gestan dentro y fuera de las
instituciones.

Esta investigacion podra ser un referente para las personas que deseen ahondar
en el estudio de la corrupcion relacionada con la historia reciente de la SFP y sus OIC,
gue contindan siendo el 6rgano fiscalizador interno de la APF; también se podra dar
continuidad a la problematica abordada, planteando soluciones tecnoldgicas que
acorten las posibilidades de cometer actos de corrupcion.

En este trabajo, se han identificado algunas problematicas concretas al interior de
la institucion, y por ello, se presentan alternativas y propuestas de solucién. Para este
altimo fin, se realiza un diagnéstico por medio de trabajo de campo, en donde fue
importante revalorizar la experiencia acumulada durante varios afios dentro de la
administracion publica. Lo que se ha observado y experimentado a lo largo del tiempo,
podr& ser de utilidad para identificar los problemas que se abordan, asi como otros a los
gue se enfrentan los responsables en diferentes niveles en la multicitada dependencia,
de los OIC y algunos funcionarios encargados de combatir la corrupcién, como son
fiscalizar, controlar o auditar dentro de la Secretaria.

De igual forma, podra ser un referente para cualquier persona interesada en
conocer qué ha pasado con esta entidad y sus multiples tareas para implementar el
control interno, fiscalizar, atender a la ciudadania en cuanto a los servicios recibidos por
servidoras y servidores publicos de todos los niveles y, sobre todo, por qué la percepcion
es gue ha fallado en el combate a la corrupcion que se vive en el entorno social y que
se interrelaciona con la APF. Se considera relevante para esta investigacion identificar
las funciones y atribuciones de la SFP, asi como las formas como trabajan los OIC, sus

atribuciones, logros, limitaciones y retos.
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Cuando se hacen analisis criticos sobre las instituciones, en general, se observan
los resultados y el desempefio de las mismas, a partir de esto, habré que tener en cuenta
que se evalla el desempefio de las y los servidores publicos que la conforman desde
fuera; desde el ambiente académico, la opinién publica o las noticias. Estos analisis
resultan valiosos sin duda; no obstante, hace falta investigar para conocer la historia de
la institucidn, de otra forma, se esta condenado a repetirla, asi como estudios que tomen
en cuenta las experiencias de las personas que colaboran en ella para que se
reconstruya. Son ellos precisamente, los que perciben en ocasiones, con mayor claridad,
algunos de los problemas sustanciales que impiden su propio desempefio dentro de las
oficinas. El analisis desde el interior es una forma de autocritica que permite sugerir
propuestas para mejorar los procesos administrativos, en este caso, de la SFP y de sus

OIC y de esta forma, optimizar la tarea que le corresponde realizar frente a la sociedad.

Por lo tanto, aqui se plantean varias preguntas:

» Como influye la falta de autonomia de los OIC respecto del ente auditado en
el combate a la corrupcién.

» Qué efectos tiene en las decisiones de los titulares de los OIC y de sus areas
especificas la dependencia econdmica respecto del ente auditado.

» ¢Es conveniente que la SFP integre en su presupuesto el costo de los OIC y
no en los entes que fiscalizan?

» ¢Hay problemas respecto de las estructuras autorizadas de los OIC con
relacion a los entes fiscalizados?

> ¢ El perfil del personal adscrito a los OIC es acorde a las funciones que lleva
a cabo?

» Qué resultado tiene la deficiente o nula capacitacion al personal de los OIC
en la lucha contra la corrupcion.

> ¢El personal adscrito a los OIC actua de conformidad con los Codigos de

Etica y Conducta de los Servidores Publicos de la APF?

La SFP, ha experimentado acumulacion de atribuciones y obligaciones (muchas
veces otorgadas para justificar su inclusion como parte de la APF) enfocadas a

implementar y mejorar el control interno institucional, a fiscalizar, investigar conductas
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que, probablemente, deriven en una responsabilidad administrativa, asi como a
sancionar en caso de presentarse esta situacion dentro de las dependencias y entidades
de la APF, lo que la convierte en la instancia “anticorrupcion” por excelencia al interior
de la misma, sin que ello signifiqgue que ha logrado su cometido.

Esta situacion conllevé a que la dependencia creciera en responsabilidades,
muchas de las cuales recaen en el quehacer de los OIC (al grado que, las personas que
laboran en ella, acentuandose en las y los servidores publicos de los OIC, el
desconocimiento de dichas responsabilidades y, en otras, aun conociéndolas, adolecen
de capacitacion especializada sobre estos aspectos dentro de los cuales desarrollan su
labor); se autorizaron estructuras que, probablemente, no sean las idoneas para obtener
los resultados comprometidos; se tomé la decision de adoptar una administracion hibrida
y compleja, que deja “opaca” su gestion, impidiendo la rendicion de cuentas;
ocasionando, probablemente, pérdida del sentido original y los objetivos para los cuales
fue creada; asi como la subordinacion respecto de los directivos de las dependencias y
entidades que fiscaliza, disipando la autonomia que sus titulares deberian tener en su

desempeiio.

Hipotesis
Los OIC adolecen de autonomia, estructuras adecuadas y personal capacitado para

combatir efectivamente la corrupcion en México.

De esta hipotesis general se desprenden las siguientes variables:

a) Dependiente: corrupcion.
b) Independientes: autonomia de los OIC.
estructuras de los OIC.

personal capacitado de los OIC.

La corrupcién no es un agente aislado de las acciones sociales, hay diferentes
factores que contribuyen a generar los mecanismos que pueden nutrirla y fortalecerla.

En este sentido, ante la falta de autonomia de las instancias —OIC—- que vigilan y
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fiscalizan la APF, adscritas al mismo poder ejecutivo, podria darse una mayor corrupcion

al presentarse situaciones como conflictos de interés, lo que podria interferir con la

calidad de los resultados hasta el grado de perder legitimidad. Por otra parte, las

estructuras no cuentan con los perfiles adecuados ni el personal suficiente, lo que

imposibilita la supervision y fiscalizacion detallada, pudiendo abonar al campo de la

corrupcion. Dentro de los OIC podria presentarse falta de capacitacibn en asuntos

éticos, histéricos, administrativos y sociales del personal adscrito a éstos.

De conformidad con lo antes expuesto, la corrupcion se convierte en un efecto,

estudiandose en especifico las tres causas mencionadas que podrian propiciarla dentro

de los érganos internos de control.

Las hipotesis especificas de esta investigacion son:

1.

La SFP mostré debilidad en su actuacion para llevar a cabo sus objetivos
porque, en el periodo comprendido entre 2009 y 2015, se encontraba en una
etapa de transicion que traia explicita su eventual extincién, lo que acentué
su falta de autonomia en relacion con los entes auditados, favoreciendo la
deficiente coordinacion hacia el interior y con otras instancias de fiscalizacion.
La SFP, encargada de autorizar estructuras organizacionales en la APF,
perdio de vista lo que podria pasar con las estructuras de los OIC, al permitir
estructuras inadecuadas, tanto en tamafio y, en muchas ocasiones, también
respecto de los perfiles del personal que labora en ellos, lo que propicié que
parte de las y los servidores publicos adscritos a los OIC, fuera personal de
dichas dependencias y entidades afectando, probablemente, la imparcialidad
de los resultados en la prevencién y el combate a la corrupcion.

La SFP sufrio un proceso de reactivacion o revitalizacion en 2015, a pesar de
que se habia anunciado su extincion, esta circunstancia significdé una
respuesta parcial a un compromiso presidencial, que conllev6 cambios
juridico-administrativos, los cuales se difundieron parcialmente al personal,
considerando esta accion parte de un programa de capacitacion, propiciando,
probablemente, una aplicacion errobnea de la normativa, que podria

convertirse en abono para la corrupcion.
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La SFP es la dependencia de fiscalizacion interna de la APF, tarea que realiza
especificamente mediante los OIC en las dependencias y entidades, coadyuvando con
éstos por medio de las diversas unidades que tiene al interior (auditoria, quejas y
responsabilidades). Es importante, en el contexto de esta investigacion, mencionar que
la SFP es el 6rgano que deberia combatir la corrupcién al interior de la APF, emana
directamente del propio Poder Ejecutivo y ha sufrido trasformaciones importantes a lo
largo de su devenir histérico dentro del gobierno en México, destacando de forma
contemporanea, el pronunciamiento hecho en septiembre de 2009 por el entonces
presidente de la Republica, Felipe Calderon, en donde se anunciaba la eventual
extincion de la SFP que, si bien habia surgido en la segunda mitad del sexenio del
entonces presidente Vicente Fox Quesada, en 2003, como institucion fiscalizadora y
sancionadora hacia el interior de la APF, realmente habia nacido como dependencia en
1983 con la denominacion de Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(Secogef) la que, en el afio de 1994, habia sufrido una reforma donde ademés de
afadirle facultades se le cambio el nombre a Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (Secodam).

El surgimiento de la SFP con una vision de fiscalizacién preventiva y, al mismo
tiempo, investigadora de conductas y sancionadora de faltas administrativas, puede
considerarse como producto del proceso de alternancia en el poder que dio inicio en el
afio 2000 con la llegada de un partido de oposicion después de mas de 70 afios, en
donde el Partido Revolucionario Institucional (PRI) ocup6 la Presidencia de la Republica,
la mayoria en las camaras (excepto la de diputados donde el PRI perdié la mayoria
absoluta en 1997) y gubernaturas y municipios del pais. Algunas de las demandas de la
sociedad mexicana del nuevo milenio fueron, precisamente, el combate a la corrupcion,
el mejoramiento de los servicios ofrecidos por el Estado, la transparencia en el ejercicio
cotidiano de las y los servidores publicos, asi como hacer eficaz la actuacion de éstos.
En este sentido, la SFP, fue un proyecto impulsado con esa nueva vision por los
gobiernos del Partido Accion Nacional (PAN). Empero, como se ha dicho, un presidente
panista anuncié la extinciobn de la Secretaria a seis afios de haber sido creada,

argumentando que sus funciones y facultades podian ser realizadas por otras
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dependencias como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y por un nuevo
organo propuesto: la Contraloria General de la Republica (CGR).

No obstante, seis afios mas tarde, la SFP no solo ha seguido funcionando, sino
que se le han conferido mayores atribuciones; ademas, ha empezado a destacar
nuevamente en el escenario de la politica nacional, sin que los reflectores sean por el
trabajo de sus funcionarios en el combate o erradicacion de la corrupcion como tal,
misma que, por lo menos en la percepcién ciudadana, continla, Gnicamente como parte
del Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA). Es complejo entender que, con el regreso
del PRI a la Presidencia de la Republica en 2012, la SFP haya logrado sobrevivir, aun
cuando el presidente Enrique Pefa Nieto, ya habia ratificado la extincion de la misma al
menos en dos ocasiones: una siendo candidato del PRI a la Presidencia y otra cuando
ya ostentaba el titulo de Presidente electo.

Otro momento clave que enmarca el eje temporal principal de la presente
investigacién se presentd a principios del afio 2015 cuando el entonces presidente
Enrigue Pefia Nieto reactivo la SFP. Durante el periodo seleccionado la SFP era un
“muerto viviente” o, como un diputado lo menciono en la comparecencia del Secretario
de la dependencia, Virgilio Andrade, en noviembre de 2015: “un muerto con acta de
defuncion expedida pero que nunca se le hizo funeral”.

En resumen, hay tres grandes momentos de cambios. El primero, va de
septiembre de 2009 hasta enero de 2013, en donde se abarcan los ultimos afios de
gobierno de Felipe Calderon, el anuncio de la extincion de la SFP que nunca se llevo a
cabo, la campafia presidencial de Enrique Pefia Nieto que anuncio la creaciéon de la
Comisién Nacional Anticorrupcion (CNA) como érgano autbnomo que sustituiria las
funciones de la SFP y los cambios a la LOAPF de principios de 2013 que ratificaron la
extincion de esa Secretaria.

El segundo periodo va de enero de 2013 a febrero de 2015 en espera de las
anunciadas reformas juridico-administrativas que darian origen a la CNA. Durante este
lapso, la SFP trabajo, aunque cabria el término “navegd” en la incertidumbre, continué
funcionando sin Secretario de Estado y su actuacion dentro de las dependencias y
entidades quedd sujeta a un articulo transitorio de la LOAPF. A pesar de que durante

este periodo se aprobaron varias reformas importantes (hacendaria, educativa y
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energética), se deja a un lado aquélla que permitiria la construccion de la CNA. La
promesa del Presidente no se lleva a efecto en los mismos tiempos vy, con ello, se
retrasan los cambios anunciados antes de que Enrique Pefa Nieto tomara protesta
como Presidente.

El tercer momento corre de febrero de 2015 a la actualidad. Inici6 con la ruptura
de la promesa de campafa presidencial porque la SFP fue reactivada en el contexto
urgente de llevar a cabo una serie de investigaciones en materia de corrupcion,
especificamente en el tema de “conflicto de interés”, en donde integrantes de la familia
presidencial y servidores publicos de la misma Presidencia y del gabinete podrian
haberse visto involucrados. Es entonces cuando se nombra un Secretario de Estado al
frente de la SFP y se le confieren atribuciones para atender e investigar, 0 en su caso,
sancionar, los casos de presuntos conflictos de interés y la CNA pasa a un segundo
término en cuanto a su formacion. Se crea el SNA en donde la SFP desempefaria un
papel relevante a pesar de que al inicio del sexenio se pensoé en extinguirla.

Bajo las primeras circunstancias descritas, la SFP mostraba puntos débiles en su
actuacion, gue en algun momento de la historia fue considerada base del combate a la
corrupcion en el pais. La incertidumbre ante su eventual extincion, la inseguridad laboral
que se cred entre las y los servidores publicos que la conformaban, la obligacion de
continuar con su trabajo, la acumulacion de atribuciones a lo largo de los afios y el
tortuguismo burocrético originado muchas veces por la propia SFP, pudieron ser factores
gue la convirtieron, bajo la critica de muchas personas, en un costoso y paquidérmico
ente, que, ademas, ofrecia pocos resultados a diferencia de lo que ocurria y acontece
en otros paises de América Latina donde altos funcionarios han sido investigados y
castigados por casos de corrupcion, con trabajo realizado por las contralorias de esos
paises. La labor de la SFP respecto de los temas relacionados con el combate a la
corrupcion es cuestionable, bajo la perspectiva de la opinion publica, corroborada por
importantes estudios internacionales e investigaciones periodisticas, la corrupcion en
México no ha disminuido, sino que “va de mal a peor”.

Pareciera que los esfuerzos de la SFP, en muchas ocasiones, se perciben para
dotar de credibilidad la actuacion de las y los servidores publicos mas que para combatir

la corrupcion por medio de sus atribuciones. Por si esto fuera poco, no le apoya el hecho
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de que no es un ente autbnomo del Poder Ejecutivo, situacion que se empeora por la
dependencia de recursos humanos, materiales y financieros que presentan los OIC
respecto de las dependencias o entidades en las cuales se encuentran adscritos y a las
que fiscalizan, por lo que sus investigaciones son percibidas, en muchos momentos,
como carentes de objetividad: es el gobierno inquiriéndose y pesquisandose a si mismo:
juez y parte en las investigaciones. Esto, ante los ojos de la opinidn publica, y reiterando
lo dicho anteriormente, convierte a la SFP en una dependencia inutil y, probablemente,

costosa para la sociedad, respecto de los resultados que hasta ahora ha dado.

Objetivos

Para comprobar las hipotesis, esta investigacion consideré los siguientes objetivos:

1. Estudiar los conceptos de transparencia, rendicion de cuentas, fiscalizacion y
corrupcion, asi como los medios para medirla.

2. Contextualizar la forma en que se han llevado cabo las actividades de control
interno en las dependencias y entidades de la APF en México histéricamente
y que dieron origen a que la SFP, tuviera dentro de sus atribuciones,
justamente, el implementar dicho control interno, con el fin de transparentar y
rendir cuentas de la gestién publica y, con ello, combatir la corrupcion.

3. Exponer y explicar las obligaciones, facultades y limitaciones, asi como las
actividades de la SFP de acuerdo al marco legal que le ha sido aplicable en
diversas etapas historicas.

4. Examinar el contexto en el que actu6 la SFP durante el ciclo 2009-2015,
mismo que abarca el término de un sexenio presidencial y el comienzo de
otro, analizando si hubo un vacio legal y, proponiendo mejoras en la
actuacion de las y los servidores publicos que la conforman, encaminadas a
realizar sus atribuciones y, con ello, mejorar como entidad fiscalizadora
interna del Poder Ejecutivo y pieza fundamental del combate a la corrupcion
en México, transparentando su actuacion, rindiendo cuentas de la misma y
coadyuvando con las dependencias y entidades a realizar lo propio en esta

materia.
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5. Analizar las posibles situaciones e implicaciones derivadas del momento que
conllevé al nombramiento de Virgilio Andrade como titular de la SFP, la
coyuntura (en el periodo comprendido de 2015 al 2018), que marco un cambio
en la estrategia de combate a la corrupcion del gobierno federal.

6. Realizar propuestas viables en temas relacionados con la dependencia
federal encargada de la implementacion del control interno institucional, en
particular en los OIC, encaminadas a la realizacién de mejores practicas que
incidan en el perfeccionamiento del personal que la conforma y, con ello,

coadyuvar en el combate a la corrupcion.

Estudios identificados con el tema

Con el objetivo de poder desarrollar esta investigacion se han rastreado los siguientes
trabajos que nos ofrecen un marco referencial que posibilita comprender y nutrir el
analisis planteado con nuevas y diferentes aportaciones desde diversas aristas: el
derecho, la administracion publica, la ciencia politica y la historia.

Desde el derecho se han elaborado trabajos que se ocupan de la corrupcion,
destacando el caso del estudio intitulado: “Analisis de las actividades de la SFP para
combatir la corrupcion de los servidores publicos en México”, Cabrera (2009). La
particularidad que presenta este trabajo es que se posiciona la corrupcién como un
fendbmeno recurrente en paises con incipientes democracias, elitismo politico, que
prioriza las garantias de funcionarios mas alla de las del ciudadano y, por ello, hay un
desinterés que resta la participacion ciudadana. Uno de los atributos que tiene esta
investigacién es que logra dar seguimiento a la SFP como parte del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, convirtiendose en el 6rgano encargado de vigilar y prevenir los
actos de corrupcion de los funcionarios publicos.

Como parte de esta investigacion, la autora realiz6 en su momento una propuesta
de “creacion de un modelo ético” mediante el cual se pudiera “sugerir una estructura
abierta que permita la induccion, capacitacion y seguimiento al comportamiento ético de

los servidores publicos” (Cabrera, 2009:157). Proposicién que invitaba a que la SFP
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pudiera rendir frutos que no habia logrado durante el gobierno del entonces presidente
Vicente Fox y que tampoco aparecian en el del presidente Felipe Calderon.

Otro trabajo enmarcado en el campo del derecho es el realizado por Roque
(2014), “Obligacion de la SFP para investigar a los servidores publicos de la
Administracion Publica Federal”. El autor enfatiza en las facultades de la SFP para dar
seguimiento a las conductas llevadas a cabo por las y los servidores publicos, mediante
la declaracion patrimonial para fomentar los principios de legalidad y asi evitar
actividades ilicitas como el enriquecimiento o lavado de dinero, de manera que si algun
funcionario pubico se ve coludido en algun acto, las sanciones administrativas de las
que puede ser sujeto pueden ir desde lo econémico, amonestaciones privadas o
publicas, suspension, destitucion o inhabilitacion.

Dentro de la ciencia politica y la administracion se encuentra el estudio
presentado por Figueroa (2013), “Analisis de la funcion diagnéstica en el marco del
Programa Especial de Mejora de la Gestion en la Administracion Publica Federal 2008-
2012” en él se analiza de manera particular el caso del OIC del Centro de Investigacion
en Geografia y Geomatica, Ing. Jorge L. Tamayo, A.C.; su propuesta arroja elementos
importantes sobre los sistemas de mejora de la gestion a partir de la Nueva Gestidn
Publica (NGP); su estudio se circunscribe en la APF de 2008-2012. Desde su postura,
analiza el papel de la SFP como “responsable de organizar y coordinar el desarrollo
administrativo integral en las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal” que ademas surgidé como “parte de una politica de modernizacién del sector
publico que orientaria a las instituciones publicas a mejorar su desempefo” (Figueroa,
2013:32).

Hasta ahora se presentaron trabajos particulares desarrollados en el contexto
mexicano. A continuacién, se mencionardn algunos que acercan a casoS
internacionales. Hay un articulo escrito por Garcia, “El control externo de la
administracion publica, un enfoque internacional”, aqui, la autora expone la necesidad
de controlar las entidades fiscalizadoras con el fin de que las estructuras administrativas
se tornen eficientes, ya que “en las naciones con niveles altos de desarrollo y estabilidad
politica, la actividad del gobierno implica que haya un monitoreo proporcional al volumen

y uso de los fondos gubernamentales. Las decisiones publicas se justifican
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financieramente y es en este nivel donde la vigilancia sobre el desempefio
presupuestario refleja la calidad de las instituciones” (Garcia, 2010:2).

La falta de 6érganos que realmente fiscalicen y controlen los recursos publicos ha
sido un problema recurrente en diferentes naciones, es por ello por lo que se debe
pugnar por una administracion publica que actie conforme a la ley y frene la corrupcion.
Garcia puntualiza el papel que ha desempefiado la INTOSAI (Organizacién Internacional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores, de caracter autbnomo e independiente
creada en 1953, especializada en normas para el control publico y que para 1970 fue
reconocida como érgano consultivo no gubernamental) como promotora de la creacion
de 6rganos de control interno y externo, teniendo un alcance internacional. Este trabajo
destaca la participacion de la organizacién como parte de los esfuerzos que la auditoria
ha realizado en escala internacional y rescata el papel estratégico que tienen los
auditores para prevenir el fraude y la corrupcion; no obstante, también refiere los
problemas que hay para los auditores cuando los informes llegan a incomodar a las
autoridades.!

Por otra parte, uno de los trabajos que aborda la tematica de los 6rganos de
control desde un enfoque latinoamericano es el denominado Organos de control en
América Latina. Indicadores de transparencia, participacién ciudadana y rendicion de
cuentas, en éste se encuentra la participacion de diversos investigadores como Cornejo,
Cejudo, Paez, Espada, Mufioz y Medina, quienes aplicaron en paises como Argentina,

Bolivia, Colombia, Ecuador y México ciertos indicadores con la finalidad de ajustar los

L Afinales del siglo XIX, después de la guerra civil de Estados Unidos, hubo un incremento en la industria
y en obras materiales, no obstante, esta situacién deton6 que se gestaran practicas corruptas en donde
se beneficiaban a los grandes empresarios auspiciados por el poder politico. Ante esta situacion Woodrow
Wilson, quien fuera Presidente de Estados Unidos de América, comentaba que “el gran gobierno que
amamos, con demasiada frecuencia ha sido utilizado con fines particulares egoistas, y quienes lo han
utilizado se han olvidado del pueblo” (Sanabria, 2009:39). Estas acciones llevaron a que se enfocara sobre
el estudio de la administracion publica y que de esta manera se pudiera fortalecer el gobierno, asi en 1887
en “The Study of Administration”, Wilson delineé dos premisas que guiarian la administracion
estadounidense, pero que siguen teniendo vigencia, no sélo para el caso que atafie a esta investigacion,
sino para otros paises, ya que se puede preguntar de manera pertinente cémo es que se puede tener un
gobierno eficiente, que sea capaz de crear instancias al margen del poder. Uno de los puntos que se
desarrolla es que la administracion publica y la politica tienen que disociarse de tal manera que la primera,
como conocimiento cientifico, se restringiera al campo académico y, con ello, evitar que se pudieran
desarrollar practicas que favorecieran a grupos particulares.
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sistemas de rendicion de cuentas y comenzaron el desarrollo de una herramienta que
planifica, implementa y evalua “las politicas de vinculacién con la ciudadania, de
transparencia, de acceso a la informacion, que producen y de comunicacién con los
potenciales beneficiarios de control para incrementar el impacto de su labor” (Cornejo,
2013:5-6).

Entre los indicadores que les permitieron realizar parte de este proyecto se
encuentran: la transparencia y acceso a la informacion, la participacion ciudadana, la
rendicion de cuentas y el rendimiento. Con los resultados que arrojo la implementacion
del proyecto, se lanzaron una serie de recomendaciones para fortalecer los 6rganos de
control de manera integral, donde éstos estuvieran relacionados con los actores politico-
gubernamentales y la ciudadania. Este estudio establece una pauta dentro del contexto
latinoamericano para desplegar “estandares regionales” que podrian proporcionar
mecanismos especificos, asi como resultados de los mismos, dentro de los procesos de

fiscalizacion.

Metodologia

Cuando se decide la metodologia, se resuelve el camino general a lo largo del cual se
llevara a cabo la investigacion, asi como los pasos, métodos o técnicas particulares que
se seguiran para lograr el o los objetivos que se plantearon al inicio de la investigacion
y que se encaminan a la resolucién de las preguntas de investigacion y los problemas
que dieron origen a las mismas.

El presente trabajo se materializa como producto de una investigacion tedrica y
practica de un cancer que lastima, denigra y ha detenido por mucho tiempo el avance
econdmico y desarrollo en general de la sociedad en México, misma que ha adoptado
medidas desde el punto de vista democratico, que es una de las mejores alternativas
gue posee para hacer frente a dicho problema: la corrupcion.

En esta investigacion se estudié, analizd, llegd a conclusiones y proponen
alternativas o soluciones a problemas que se observaron de manera directa en la SFP,
en especifico en los OIC, mismas que podrian considerarse parte de un Programa

Nacional Anticorrupcién, aplicable en la practica e inevitable para dar nueva direccion y
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rumbo a una politica que otorgue un tratamiento diverso a la corrupcion mediante la
entidad antes mencionada, que dicho sea de paso, es precisamente la encargada
normativamente de llevar a cabo la tarea de lucha contra la corrupcion en las
instituciones de la Administracion Publica Federal.

Para llevar a cabo esta investigacion, desde el punto de vista empirico, se ha
considerado, como se expuso en el parrafo que antecede, el ambito particular en que
participa la SFP y sus OIC en la prevencion y combate a la corrupcion, y que justifican
el tema elegido para ser objeto de la misma. Las preguntas eje de esta investigacion y
el diagnéstico que se realizd, quedaron articulados al trabajo de campo, siendo la
principal motivacion el interés por generar propuestas que tomen en cuenta la realidad
que se vive en el pais e incluyan la participacion de las y los servidores publicos.

Se ha establecido la esfera de estudio de esta investigacion, la importancia que
reviste dentro de la APF, asi como su aplicabilidad, por lo que se procedera a exponer
las etapas de trabajo que lo conformaron metodolégicamente.

En la etapa exploratoria, se utilizé la técnica de observacion en el &mbito laboral,
se realizé un examen minucioso y profundo del hecho de que la SFP y sus OIC, que son
las instancias encargadas de prevenir y combatir la corrupcion en la APF, razon por la
cual, llamé poderosamente la atencidén, hacer preguntas respecto de los resultados
obtenidos y conocer y reconocer algunos de los problemas que al interior les aqueja y
les impide, consciente o inconscientemente, dar los resultados que se esperan y con
ellos, contribuir a ofertar mejores productos y servicios por parte del Poder Ejecutivo. En
esta etapa, ademas de las preguntas de investigacion planteadas, se llevé a cabo un
analisis del problema de la corrupcion, que incluyd la percepcion del ciudadano
recabada por organismos como Transparencia Internacional; de ahi se determinaron
algunas de las variables que, en el &mbito de estudio delimitado, pudieran intervenir en
el comportamiento del problema antes enunciado.

Se buscaron datos (bibliografia, hemerografia, paginas web, entre otros) que
permitieran determinar, de manera particular, los estudios que habian abordado el
problema u otros casos que sirvieran como referencia para comprender desde qué
ambito se habian analizado y cuales habian sido los resultados obtenidos, asi como su

aplicabilidad.
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En este sentido, tal como refiere la investigadora Aguilera, se parti6 de un
acercamiento desde la teoria normativa que permitié una aproximacion a conceptos e
ideas que se han aplicado, por medio del conocimiento y comprension de ellos, lo cual
arrojo luz para desarrollar y justificar el caso particular que se abordé en este trabajo de
investigacion. De esta manera, la teoria normativa seria el punto de arranque para
pensar y desentrafiar la parte empirica. Ahora bien, “el nexo entre la vision normativa y
la vision empirica es fundamental en el conocimiento cientifico moderno, lo cual indica
que la aplicacion del conocimiento para atender y solucionar problemas es parte de
logros que se consiguen con la utilizacion del método” (Aguilera, 2013:87).

Se realiz6 un andlisis bibliografico: por un lado, la bibliografia histoérica, que
posibilité describir el contexto del nacimiento y desarrollo de la SFP y, con ella, de los
OIC, alo largo de la historia de la APF en México, destacando, por los cambios que se
han dado, el periodo comprendido entre los afios 2009-2015, asi como de la bibliografia
con los aportes tedéricos que diversos autores han generado respecto de la corrupcion,
la rendicion de cuentas, la transparencia, la fiscalizacion y el control interno.

Por la vigencia y modalidad del tema propuesto, fue de vital importancia el
acercamiento a fuentes documentales oficiales tales como leyes, reglamentos v,
cualquier tipo de normativa; también fue recurrente la exploracion de paginas
electronicas; material audiovisual y uso de hemerografia.

En la etapa conclusiva se realiz6 un analisis de contenido de la informacién
recabada por diversos medios, que permiti6 despegar justamente de la informacién
pertinente, fehaciente, valida para esta investigacion y, al mismo tiempo, permitid
incorporar parte de la teoria positiva que es, en esencia, el estudio, andlisis y la
observacion de los problemas, asi pues, “con la teoria positiva se estudian los hechos y
la realidad cdmo se estan comportando y para encontrarle explicacion légica, es decir,
lo que conecta un fenbmeno con otro, para tener una compresion mas afinada de lo que
se esta estudiando” (Aguilera, 2016:66). Con ello, se obtuvieron las conclusiones
iniciales o preliminares, al lograr una “radiografia” de la SFP vy, particularmente, de sus
OIC en cuanto a los temas abordados y que les concierne de manera directa.

Es de suma importancia exponer que, desde la propia eleccién del tema de

investigacion, asi como durante ella, se hizo uso de la experiencia que se ha adquirido
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a lo largo de varios afos, lo que conllevo a conocer la problematica que se estudia desde
el interior de diversas instituciones, identificar si se trata de problemas externos o
internos, reflexionar a partir de dicha experiencia y realizar un ejercicio analitico que
permitié encontrar soluciones concretas y viables a las situaciones que se plantearon, lo
gue se traduce en la aplicacion de la teoria positiva que refiere Aguilera mediante de la
aplicacion de dos procedimientos fundamentales; el analisis de los problemas y la
observacion de los mismos (Aguilera, 2016:65).

La etapa de sintesis se llevo a cabo mediante el método inductivo, partiendo de
los resultados obtenidos en las diferentes fases que comprendié la investigacion y que
consintié arribar a las conclusiones finales que se presentan, conocer el efecto en la
percepcion de la corrupcién en la APF que tiene el trabajo realizado por el personal
adscrito a los OIC, la falta de autonomia en el desarrollo del mismo, algunos de los
problemas causados por sus estructuras y la escasa capacitacion con la que cuentan en
temas fundamentales para desempefiarse adecuadamente y proporcionar los resultados
que se esperan en el combate a la corrupciébn y que se encuentran en metas e
indicadores que, en muchas ocasiones desconoce, lo que permitié explorar y comprobar
las hipotesis planteadas asi como exponer de manera sucinta la perspectiva a alcanzar.

En esta investigacion se realizé un andlisis cualitativo, en cuanto al control de la
corrupcion en México, relacionado con situaciones especificas que se presentan en los
OIC. Se consideraron las cifras que ha dado a conocer Transparencia Internacional
respecto de la percepcion de la corrupcién en México, y que han servido, en parte, como
base para que la imagen y el trabajo del personal adscrito a la SFP y, concretamente, a
los OIC muestren constante detrimento frente a la sociedad. Asimismo, abona al campo
de los estudios empiricos que permiten desarrollar planteamientos practicos en
situaciones especificas, en particular, en areas que se consideran una oportunidad para

prevenir y combatir la corrupcion.
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Estructura de la tesis

La presente investigacion contiene cinco capitulos. En el primero, se encuentra un
estudio somero de los conceptos de corrupcion, transparencia, rendicion de cuentas y
fiscalizacion. En general, se exploran las problematicas que trae consigo la corrupcion y
como ha sido abordada desde la perspectiva académica. Parte de exponer situaciones
gue dan origen a diversas instituciones, sin perder de vista que la que compete a esta
investigacion es la SFP.

El segundo capitulo explora la historia mexicana de combate a conductas que
podrian calificarse de corruptas; una larga serie de experiencias donde ha habido
diversos matices, desavenencias, acalorados debates, leyes y conflictos que han
acompafado a México en su devenir como pais moderno. A pesar de esta larga historia,
gue algunos autores han remitido incluso a épocas anteriores a la Conquista, la lucha
contra la corrupcion se incorporo en la agenda nacional y en los debates publicos a partir
de la década de los ochenta del siglo XX, cuando por vez primera, se reconocio
abiertamente que las practicas de corrupcion eran nocivas para la vida del pais. Con
fundamento en ello, se ha ido creando un marco legal, que a la fecha en la que se realiza
la presente investigacién, se encuentra en proceso de construccion, después de muchos
afos de debates y discusiones. La tarea, lejos de ser sencilla, se ha caracterizado por
la complejidad inmanente de un pais, con una sociedad heterogénea y llena de
problemas que son visibles tales como la pobreza y la impunidad, que se encuentran
ligadas a la corrupcion y las fallas en su combate o erradicacion.

La atencion se centra en los Ultimos 30 afios, en los cuales se presentd una serie
de respuestas emanadas del propio gobierno y, mas recientemente, de la sociedad para
combatir este problema que afecta el desarrollo del pais y corrompe la vida de la nacién.
La efectividad de estos esfuerzos institucionales es cuestionable, lo cierto es que las
tltimas décadas se han caracterizado por un deseo, al menos en discurso, de construir
un gobierno menos corrupto. Los gobiernos mexicanos han firmado una serie de
convenios y acuerdos internacionales en materia anticorrupciéon, se han modernizado
los sistemas administrativos, se ha buscado brindar informacion precisa y clara,
transparentar los procesos administrativos y, se han explorado una serie de medidas

gue poco a poco han aparecido en la agenda nacional.
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El tercer capitulo de esta investigacion trata sobre la coyuntura de 2009 a 2017,
en donde la SFP pas6 de ser parte sustancial de un proyecto para transparentar el
gobierno e instrumento idoneo para combatir las practicas corruptas, a una institucion
considerada ineficaz para llevar a cabo sus obligaciones. Como resultado de los
cuestionamientos, desde el gobierno del expresidente Felipe Calderon se planteo
extinguir dicha Secretaria, asunto que fuera respaldado, de alguna forma, por el
gobierno del entonces presidente Enrique Pefia Nieto. En este capitulo se exponen las
iniciativas para sustituir las funciones de la SFP, los proyectos que se propusieron y los
cambios en la ley para su extincion; también como, en una coyuntura marcada por
posibles actos de corrupcion en las altas esferas del gobierno, la SFP se reactivo,
aunque al hacerlo se deseché el proyecto original que prometiéo el gobierno del
presidente Pefia Nieto al iniciar su sexenio. Afos confusos donde la SFP sigui6
funcionando, a veces sin titular, y que dejé mucho que desear en su labor, dejando hasta
cierto punto, de tener programas basicos de capacitacion para todas y todos los
servidores publicos que la conforman, aunque sea sélo jerarquica y funcionalmente,
enfocando la capacitacion sélo a titulares de los OIC y los titulares de area.

El cuarto capitulo explora las atribuciones y la estructura de la SFP y sus OIC,
encargados de vigilar una serie de procedimientos e interacciones mediante los cuales
las y los servidores publicos obtienen recursos que administran. Los procedimientos que
vigilan y fiscalizan estan relacionados con recursos humanos, materiales, financieros,
de operacion tales como tramites, prestacion de servicios, produccién de bienes, todos
ellos vinculados a la toma de decisiones por parte de las y los servidores publicos. Se
les llama de control interno porque se encuentran adscritos a las dependencias o
entidades que vigilan o fiscalizan; lo que se traduce en que estas Ultimas, les
proporcionan recursos humanos, materiales y financieros para que puedan llevar a cabo
su labor de prevencion, fiscalizacion y, en muchos casos de investigacion y sancion de
conductas. Son “hibridos”, desde el punto de vista de su dependencia funcional y
jerarquica, dado que es de una Secretaria de Estado, la SFP, aun cuando se supeditan,
para obtener recursos humanos, materiales y financieros, a las dependencias o

entidades en donde se encuentran anexos.
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El capitulo cinco se divide en dos partes. La primera es un diagndéstico donde se
exponen, mediante un trabajo de observacién y acumulacion de experiencias, una serie
de problematicas que van desde la falta de autonomia de los OIC frente a las
dependencias que fiscalizan, la estructura de la Secretaria, enfatizando la de los OIC, y
la falta de capacitacion de los funcionarios y personal que trabajan en los mismos. En la
segunda parte del capitulo se presenta una serie de propuestas encaminadas a
solucionar dichos problemas, tomando como eje fundamental la inexistencia de un
programa permanente de capacitacion para el personal, la conformacion de sus
estructuras, asi como la falta de autonomia en su actuacion.

Si bien hay muchos problemas que aquejan a las instituciones encargadas de
vigilar la implementacion del control interno y sus resultados, como la incapacidad para
coordinarse y articularse como un sistema agil y eficaz para combatir la corrupcion en
México, lo cierto es que, al analizar la capacidad o incapacidad de las y los servidores
publicos de las instituciones como un problema, resulta complejo en si mismo, pues ello
conlleva justo al examen de las personas que las conforman y sus propios objetivos e
intereses. Ahora bien, se esta frente a instituciones con caracteristicas particulares,
personalidad juridica, objetivos, visiones, misiones propias y, en muchas ocasiones,
hasta fines, que se tornan personales o politicos. La propuesta de esta investigacion se
constrifie ala SFP y los OIC de que se vale para realizar parte de sus atribuciones dentro

de la Administracién Publica Federal.
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CAPITULO 1

CORRUPCION, TRANSPARENCIA, RENDICION DE CUENTAS
Y FISCALIZACION

1.1 Corrupcion

La corrupcién es uno de los problemas que, aunado a la inseguridad, preocupan a la
sociedad mexicana de cara al sexenio 2018-2024. En los ultimos afios, en México, la
poblacion percibe que no sélo las practicas corruptas han aumentado, sino que los
gobiernos emanados de diversos partidos han hecho poco o nada por cambiar esta
situacion. Los escandalos de corrupcidén han involucrado a autoridades de todos los
niveles de gobierno, viéndose implicadas autoridades de toda indole, desde presidentes
municipales, gobernadores y funcionarios del Poder Ejecutivo Federal.

Pareciera que el problema no tiene solucion, que es parte de la cultura en el pais,
y erradicarla constituye una tarea practicamente imposible. Esta postura abona poco
para proponer estrategias e instrumentos para combatir este problema. Por demas esta
decir que la corrupcién es muy costosa y sus consecuencias son terribles para el pais:
reduce las inversiones nacionales e internacionales, actia como un impuesto, estimula
la informalidad y, con todo ello, desacelera el crecimiento econémico.

En el a&mbito politico-social, la corrupcion constituye una amenaza a la
gobernabilidad, sus imbricaciones distorsionan la imagen y credibilidad de las y los
servidores publicos que conforman las instituciones del Estado, impide el desarrollo
social, las practicas corporativas legales, reduce la confianza de la sociedad en los
gobiernos y, por ende, en la democracia. Para que la corrupcion persista debe
cuestionarse también la actuacién del sistema de justicia, la falta de leyes, las “lagunas
e imprecisiones” que hay en ellas o el exceso de las mismas, asi como su correcta
aplicacion.

Hay que considerar la debilidad de las instituciones o mas bien, de quienes
laboran en ellas que permiten y, en ocasiones, forman parte de la corrupcion. La

normativa abundante y compleja, imprecisiones o la falta de ella, favorecen la presencia
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de vacios que permiten la opacidad de varios actores, quienes actuan finalmente en un
marco de corrupcion. Se genera impunidad en las instituciones aprovechando esta
situacion, pues en un Estado donde las instituciones funcionan adecuadamente, los
funcionarios realizan de manera correcta sus actividades, la vigilancia y el castigo a
practicas corruptas resulta casi innecesario.

Se ha de meditar, guste o no, en que, para que haya corrupcién, se necesitan dos
partes, el que ofrece o paga al funcionario y la o el servidor publico que acepta el pago
a cambio de algo, por ejemplificar.

Las tecnologias obsoletas y las formas de hacer licitaciones abonan el campo de
la corrupcion, pues gracias a estos factores el Estado merma su capacidad de recopilar
y analizar la informacion necesaria para establecer si se estad cometiendo un acto de
corrupcion o no, ademas la informacion puede ser limitada y aumentar la incapacidad
de los agentes para hacer sus selecciones adecuadas (Romero, 2015).

El problema de la corrupcion resulta mas complejo. Sus factores y causas son
sujetos de analisis de los contextos sociales en diversas épocas y sus consecuencias
no deben enfocarse Unicamente al aspecto econémico y politico, pues el resultado de la
corrupcion también acarrea otros problemas como la pobreza y la marginacion social.
Para analizar la corrupcién, en primera instancia, se debe conocer y entender su
concepto. A continuacion, se hara un breve analisis de algunos conceptos del problema

agui presentado.

1.1.1 Concepto de corrupcion

La corrupcion ha sido estudiada desde diversos enfoques. Definirla constituye un gran
reto pues, desde el marco tedrico, su definicion depende de establecer una serie de
actividades complejas que, tal vez, ameritarian la atenciéon de la academia. La Real
Academia de la Lengua define la corrupcibn como una serie de practicas, que se
presentan comunmente en las organizaciones publicas, y que consisten en “la utilizacién
de las funciones y medios de aquellas en provecho, econémico o de otra indole, de sus

gestores” (Betanzos y Chavez, 2017:19).
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Hay quienes se quedan con esta definicion, no obstante, se expondran algunos
temas que, si bien no pretenden una nueva definiciébn de corrupcién, se consideran
necesarios para entender la complejidad intrinseca de este fendmeno en México.

Habra que partir de reconocer, como lo dicen Alonso y Garciamartin (2011), que
la corrupcién adopta una amplia variedad de formas que imposibilitan una adecuada
definicién, pues nos enfrentamos a un abanico de practicas que, al bordear la legalidad,
nos llevan al problema de trazar fronteras precisas entre lo que siy lo que no es un acto
de corrupcion.

Cabe sefalar que la corrupcion es “relativamente vaga en comparacion con la
determinacién de conductas precisas que se reconocen como corruptas” (Gudifio, 2015:
269). La OCDE vy otros organismos internacionales suelen utilizar conceptos alusivos a
practicas que se consideran corrupciéon como soborno, peculado y obstruccién de la
justicia; la discusion sobre qué es la corrupcién se mantiene en la mesa de debate.

Algunos conceptos de corrupcion se enfocan en el comportamiento inadecuado
de ciertos individuos que influyen en personas que tienen facultades de decision. Este
tipo de definicibn considera la presencia de una persona que detona el acto de
corrupcion y otra que se ve envuelta en ella, en todo caso ambas personas son

corruptas. De esta manera, se puede definir la corrupcién como:

[...] dar a alguien una ventaja financiera o de cualquier tipo, para alentar a esa
persona a desempefar sus funciones o actividades de manera impropia o para
recompensar a esa persona por ya haberlo hecho de tal forma. [...] De esta
manera, la definicion cubre el supuesto de buscar influenciar a un tomador de
decisiones dandole alguna clase de beneficio extra, respecto de lo que a ese
tomador de decisiones se le pudiera legitimamente ofrecer como parte de un
proceso adecuado (Mijangos, 2012).

Otras definiciones parten del hecho de que hay un sistema que se ve vulnerado
y suele corromperse, por ello, la corrupcién es “el incumplimiento intencionado del
principio de imparcialidad con el proposito de derivar de tal tipo de comportamiento un
beneficio personal o para personas relacionadas” (Tanzi, 1996:266). En esta definicién,
sobresale el hecho de que para que haya corrupcion debe haber una trampa; un acto
premeditado e intencional donde una persona o un grupo de personas deciden no acatar

las reglas del juego que todos acatan para ganar y obtener beneficios transgrediendo el
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sistema preexistente (principio de imparcialidad) que da sentido, orden y permite vivir en
sociedad. Visto desde esta perspectiva, la corrupcién atenta directamente contra las
formas en que nos organizamos, las desestructura, las quiebra y se aprovecha de las
personas que participan de forma adecuada en el sistema.

Romero (2015) plantea que en términos econdémicos un corrupto es aquel que
aprovecha los bienes publicos en beneficio personal, haciendo ineficiente el sistema,
aunque el mismo salga beneficiado. En esta definicion los sistemas organizativos se ven
profundamente afectados por el fendmeno de la corrupcién, aunque siempre resulta de
mayor interés para la sociedad en general la relacionada con los actos inadecuados de
los funcionarios publicos o autoridades, no sélo porque los recursos e intereses de la
mayoria se ven afectados, sino también por el morbo que significa este tipo de noticias.

Por ello, no es de llamar la atencion que muchas definiciones se han dado desde
la perspectiva politica o administrativa. Por ejemplo, Transparencia Internacional,
organo autébnomo cuyo objetivo es medir los grados de corrupcion en varios paises del
mundo, la define como “aquellos comportamientos de parte de los funcionarios del sector
publico o servidores civiles que incorrecta e ilegalmente se enriquecen o aquellos
préoximos a éstos que abusan del poder publico confiado a ellos” (OCDE, 2008:21-22).
Este punto de vista es similar a la expuesta por la Real Academia de la Lengua, que la
define también como abuso de confianza; una traicion efectuada por personas que
acceden al poder por la via democratica o son “seleccionados” para servir a la mayoria
y no para enriguecerse a si mismos, a sus familiares o a un grupo determinado,
utilizando los recursos de todos y las facultades que sobre ellos descansan.

Lo cierto es que, vista desde esta perspectiva, se escapan matices sociales del
fendbmeno de la corrupcion. En México, cualquier ciudadano ha caido o participado en
actos de corrupcién o se ha enterado de ellos sin hacer gran cosa. Es una situacion
permanente, en donde participa toda la sociedad. Hay ejemplos infinitos de estas
practicas que van desde sobornar o dejarse sobornar por un policia de transito (la
famosa y muy comun mordida), apartar un lugar en el metro o incluso, dar unas monedas
al barrendero para que se lleve la basura y nos ahorre la espera del camién recogedor.

En este sentido, la corrupcion es vista como algo que trae “beneficios” mediante una
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accion incorrecta debilitAndonos como sociedad y permitiendo cuestionar: ¢ el fin justifica
los medios?

La corrupcion es frustrante, se produce y reproduce rapidamente y todo el tiempo,
en el funcionario que desvia recursos publicos, los ciudadanos que se quejan pero que
no asumen, que también participan en la reproduccion de estas practicas al sobornar a
servidoras y servidores publicos para conseguir algin beneficio. Los politicos, sobre todo
cuando estdn en campafia para ser nombrados en puestos de eleccién popular,
prometen todo el tiempo, por medio de discursos, que acabaran con ella, pero sus
esfuerzos, si los hay, y las estrategias para combatirla traen resultados pobres, que,
suman indignacién y enojo. México, de acuerdo a la vox populi y a resultados de
encuestas de organismos internacionales, es un pais experto en corrupcion, diversos
sectores de la sociedad participan en pequefios o grandes actos. La frustracion y el
coraje quizas nazcan no tanto por la permanencia del fenbmeno de la corrupcion, a
veces lo que mas enoja a la sociedad es el descaro con que esta corrupcion se
materializa: funcionarios que compran mansiones, propiedades en el extranjero, hijos de
politicos que conducen autos deportivos y se pasean por el mundo; lujos y
extravagancias que indignan a una sociedad que, ademas, ve que sus sueldos o salarios
ya no alcanzan, que sube la gasolina, el gas y, en general, todos los productos que
conforman la canasta basica y que podrian considerarse indispensables para vivir.

Arellano sefiala que la corrupcién en México se ha institucionalizado, mientras la
prensa y la academia se escandalizan, se rasgan las vestiduras y expresan peroratas
sobre la ética, la patria y la decencia, acciones que sirven poco o nada pues, al estar
institucionalizada, la corrupcion no va a cambiar de fondo “lanzando gritos moralistas,
invocando paladines o mecenas de la democracia, la transparencia o rendicion de
cuentas, o simplemente promulgando leyes mas estrictas con castigos mas severos”
(2012:10).

La hipotesis de Arellano es que la corrupcion puede ser vista como un sistema
gue ha encontrado espacios de multiples equilibrios para obtener estabilidad. Estos
equilibrios le permiten al sistema ser constante y rutinario; imbricAndose en las practicas
comunes Yy diarias de muchos actores. Esta circunstancia incrementa la gravedad del

problema pues, “bajo un orden institucionalizado determinado la gente puede llevar a
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cabo un proceso de inversidon moral donde un acto se convierte en rutina, una accion
normal, pese a que en la practica es un acto corrupto” (Adams y Balfour citado en
Arellano, 2012).

Partiendo de estas ideas, se puede decir que la corrupcion en México conforma
un sistema complejo que “tiene mecanismos especificos para evitar ser observada, para
eludir la vigilancia, para burlar la supervision” (Arellano, 2012:10). Este enfoque de la
corrupcion se le conoce como social y Romero la plantea como el resultado de un
proceso interactivo de construccion social “pues un individuo con cada uno de sus actos
contribuye a la construccién de la sociedad” (2015:268). Por si fuera poco, la corrupcion
genera un aprendizaje social que se transmite entre padres e hijos, familias y amigos o
compafieros de trabajo, ademas, genera expectativas que la alimentan y aumentan la
dificultad para erradicarla.

La corrupcion, asi, es un sistema construido con base en costumbres, principios
y valores distorsionados. También es “una red de acciones, una red que dirige, genera
equilibrios, permite esconder de manera efectiva las acciones corruptas, e incluso,
racionalizarlas” (Arellano, 2012:11). Es decir, entender que es un sistema que requiere
observar que hay personas que toman decisiones, pero en un “marco socializado de
equilibrios, retroalimentacién y proteccion” (Arellano, 2012:11). Es un sistema complejo
donde se pueden presentar desde “actos simples” de corrupcion, hasta otros donde hay
entramados en los que participan varios actores, que pueden pertenecer al gobierno o
no, que deciden y tienen mecanismos y procedimientos organizados para efectuar actos

ocultos de corrupcion en forma constante.

1.1.2 La corrupcién como sistema
La corrupcion como sistema es propuesta de Arellano (2012), quien indica que lo
importante y prioritario es reconocer que no se puede eliminar, en todo caso se le puede
controlar, disminuir o acotar. Este planteamiento es fundamental y base tedrica de este
trabajo de investigacion, para desarrollar estrategias reales y concretas que mejoren el
trabajo de quienes laboran en los OIC de la Secretaria de la Funcién Publica.

Arellano sostiene que, si prevalece el planteamiento de que la corrupcion debe y

puede exterminarse por completo, se puede caer en el error de plantear figuras retoricas
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y discursos cargados, quizas, de “buenas intenciones”, pero que, al ejecutar estrategias
reales, pueden llevar a la frustracion. El ciudadano ya esta harto de discursos y la poca
efectividad que han mostrado los gobiernos emanados de diferentes partidos en el tema
de combate a la corrupcion.

Gran parte del problema recae, precisamente, en lo dificil que es reconocer que,
hasta en los estados mas modernos y avanzados del mundo, la corrupcion persiste, sin
que haya logrado bloquear el desarrollo de la sociedad. En Meéxico,
desafortunadamente, si se presenta este escenario.

Se ha de reconocer que los instrumentos con que se cuenta para combatirla son
“‘profundamente limitados”, ademas de ser altamente costosos en su aplicacion,
vigilancia y mantenimiento (Arellano, 2012). Seguramente, la informacion con la que se
cuenta tampoco es “total” o concluyente, pues las interacciones en las que surgen actos
de corrupcion resultan enmarafiadas. A la complejidad del tema se suma el hecho de
que los actores que deberian perseguirse han logrado evadir desde la vigilancia hasta
la justicia en si misma, a partir de construir redes de relaciones de todo tipo y evitar ser
castigados.

De dichas relaciones, también se desprenden las limitaciones de los instrumentos
para combatir la corrupcién; hay que partir de que los actos inadecuados se presentan
generalmente en la oscuridad, y los entramados que se generan s6lo pueden surgir
gracias a una excelente organizacion: justo aqui cabria preguntarse si es esa buena
organizacién de la que carecen las instituciones del Estado, sobre todo las encargadas
de enfrentar la corrupcién. De conformidad con lo planteado por Arellano, los
instrumentos contra la corrupcién deben ser ajustados constantemente, se requiere
dotarlos de informacion, recursos y tiempo, “para ser adaptados a las circunstancias y
efectos reales”. Hay que partir de que los instrumentos comunmente atacan una de las
aristas del sistema y no su totalidad, por ello pueden ser burlados (Arellano, 2012:12).

Lo antes expuesto, bajo lo escrito por Arellano, permite decir que el combate en
contra de las practicas corruptas sélo puede efectuarse como proceso continuo, es decir,
todas las acciones que se hagan y los instrumentos aplicados para reducir la corrupcion

deberan aplicarse y revisarse permanentemente adecuandose a las necesidades,
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contexto econdmico-politico-social, asi como a los indicadores de corrupcion que

seguirdn midiéndola en nuestro pais.

1.1.3 Formas de medir la corrupcién

Uno de los problemas a los que se enfrentan las personas que combaten la corrupcion
es que es dificil de medir. No se esta frente a hechos concretos como el asalto o robo;
las victimas de la corrupcion, en muchas ocasiones no lo dicen de manera inmediata y
en otras ni lo expresan, menos lo denuncian. Pocas personas lo hacen, ya que el efecto,
la mayoria de las veces, es que también obtienen un beneficio. No obstante, hay formas
que permiten medir la corrupcion que prevalece en un pais, una de ellas depende
meramente de la percepcién social del fendmeno de la corrupcién que se puede
expresar por medio de encuestas. Quizd la mas importante, es la que realiza
Transparencia Internacional en varios paises del mundo, una vez al afio. Este sistema
de medicién tiende a magnificar la presencia de corrupcién, pero gracias a los indices
gue anualmente presenta este organismo, se ha logrado que, el combate a la corrupcion,
sea reconocido como una necesidad que requiere atenderse y tomarse en cuenta en la
agenda mundial (Johnston, 2005). En 2018, Transparencia Internacional public6 su
indice anual en el que México se ubica en el lugar 135 de 180 paises.

Otra forma de medir la corrupcion, de acuerdo con Romero (2015), es mediante
las auditorias. Estas se convierten en una etapa de la fiscalizacion para determinar
desviaciones y problemas, pero no constituyen todo el proceso, apenas son el principio,
pues identificar si ciertas acciones forman parte de todo un sistema de corrupcion
implica, ademas, un esfuerzo critico de analisis, independencia para trabajar, dar
seguimiento especifico a cada caso con el objetivo de reconstruir el sistema que origina
la corrupcion. Las auditorias son una herramienta vulnerable, en cuanto a que, quienes
las llevan a cabo son personas susceptibles de estar inmersas en el propio sistema de
corrupcion. Cualquier politica anticorrupcién requiere de evaluacién constante con el
objetivo de hacer los ajustes necesarios, asi como de capacitacion continua para el

personal.

Para abatir, combatir o erradicar la corrupcion, como lo han expresado muchas

veces politicos, estudiosos en la materia, los funcionarios publicos y la poblacion en
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general, era y continla siendo necesario, adoptar politicas publicas que permitan
avanzar de manera positiva, como las relacionadas a hacer transparente el ejercicio de
la funcion puablica, contar con mejores sistemas de fiscalizacidn y rendicién de cuentas,

conceptos que se presentan en el resto de este capitulo.

1.2 Transparencia

Después de la segunda guerra mundial, hubo auge econémico mundial. En esos
momentos, aparecid poco a poco en el escenario lo que se conoce como el Estado
benefactor que se caracteriz6 por administrar abundancia con cierto margen de
estabilidad y desarrollo. El crecimiento econémico activé la industrializacién de los
paises emergentes, mientras los que habian padecido la guerra comenzaban a
reconstruirse. Los estados durante este periodo se caracterizaron por aplicar politicas
intervencionistas, es decir, fungian como el motor de la economia y, por ende,
organizaban las actividades econdmicas, como la industria y el comercio. La
intervencidn en el sector econdémico provocaba el aumento de las estructuras estatales,
es decir, de las burocracias, pues el Estado se asumia como el principal agente del
desarrollo, mientras que los mercados tenian un papel secundario en la produccion y
distribucién de la riqueza.

En este contexto, posterior a la guerra, estas posturas fueran exitosas, pues en
buena parte del mundo occidental hubo crecimiento econémico. En algunos paises,
como México, el PIB crecia a 6.3% anual, con bajos indices de inflaciéon y una paridad
del peso con el délar bastante estable (12.5 pesos por délar durante 22 afios). El Estado
como planeador del desarrollo parecia ser un éxito total. Visto de otra manera, durante
esta etapa el “gobierno es pieza sustantiva del desarrollo econémico y social de una
nacion, es un motor fundamental que requiere de un aparato administrativo grande,
fuerte y efectivo” (Arellano, 2004:19).

En la década de los setenta este modelo econémico cayo en crisis derivada de
muchos factores, entre los que se encuentran la subita disminucién del precio del
petréleo. El resultado no se dejo esperar: devaluaciones, aumento de la deuda exterior
y graves problemas financieros que llevaron al Estado benefactor a una zona de

ingobernabilidad caracterizada por una desproporcion entre las demandas a procesar y
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solucionar y los recursos que habian (Uvalle, 2011). Fue entonces que comenzaron a
descapitalizarse las haciendas de varios paises.

Estos problemas se acompafaron de un deterioro de la gestion gubernamental;
las politicas de intervencion frenaban el desarrollo de las iniciativas individuales y, como
resultado de esta crisis, comenzaron las criticas a la politica del Estado benefactor. Fue
en la década de los ochenta, principalmente en Australia, Estados Unidos, Suecia,
Nueva Zelanda y Reino Unido, que comenz6 un movimiento que originaria la nueva
gestion publica, que buscaba mejorar las capacidades y los procesos de la gestion
publica (Uvalle, 2011).

En la época del Estado como disefiador de los planes econdémicos y pilar de la
economia, los gobernantes y funcionarios publicos que lo integraban no solian dar a
conocer lo que gestionaban ante los ojos de los ciudadanos. En otras palabras, la
transparencia no tenia lugar en la agenda de los gobiernos porque no era tan
trascendente conocer los costos y beneficios de los procesos de su gestidn
administrativa. La participacion de la sociedad en los asuntos publicos ni siquiera se
ponia en la mesa de debate, menos el que los ciudadanos pudieran vigilar los asuntos
publicos. Lo anterior no quiere decir que no hubieran métodos para evaluar las acciones
del Estado, no habia mecanismos ni controles desde la sociedad y la evaluacién que se
llevaba a cabo se hacia desde “los instrumentos que las burocracias disefiaban y
aplicaban para ordenar y mejorar la casa en razon de sus objetivos y ventajas politicas
que sobre el control de los presupuestos y la aplicacion de politicas publicas” (Uvalle,
2011:17).

Durante el auge del Estado benefactor, la administracién publica y, por tanto, los
funcionarios o servidores publicos no eran objeto de cuestionamientos por parte de la
sociedad, pues en general el pais solia estar bien y este tema no se tocaba. La crisis
econdémica que experimentd el mundo en la década de los setenta y ochenta trajo
consigo sefialamientos y criticas por parte de politicos e intelectuales que se les
denominaria neoliberales, quienes acusaban a los politicos socialdemécratas de no
haber permitido conocer el modo en que se utilizaban los recursos publicos. También
los ciudadanos experimentaron un proceso de desencanto que se tradujo en

desconfianza hacia los gobiernos.
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Las politicas neoliberales comenzaron a imponerse en la década de los ochenta
y se basaban en sustituir al Estado como motor de la economia. Se empez0 a llevar a
cabo el “adelgazamiento de la administracién publica”, disminuyendo el aparato
burocratico, buscando agilizar los procesos administrativos y de gestion para que los
ciudadanos recuperaran la confianza, y se acercaran a dicha administracion dando a
conocer que la misma habia disminuido, se habia depurado e innovado. Dicho de otra

manera:

Lo relacionado con la revision de estructuras, procesos, personal, presupuestos,
productividad, e implementacién de politicas publicas, se apoya de manera
fundamental en los postulados mercantiles y econémicos de la Nueva Gestion
Publica, la cual es valorada incluso, como un movimiento que tiene como objetivo
en la vision de una nueva gobernanza, llevar a cabo la revolucién gerencial en el
sector publico, a fin de depurar las areas del Estado que no se justifican y que
estaban ocasionando costos, improductividad y lentitud que dafan las
expectativas de la sociedad (Uvalle, 2011:19-20).

La desconfianza ciudadana respecto de la gestion gubernamental
intervencionista se manifestdé en una toma de conciencia de la sociedad civil. Temas
como la vigilancia por parte de los ciudadanos fueron puestos en la mesa de debate, asi
como las libertades econémicas y politicas. Surgen nuevas organizaciones y
movimientos ciudadanos para controlar y vigilar el desempefio de los gobiernos. Se
abria el camino hacia la transparencia no como una moda, sino como una tendencia que
apunta hacia mejorar el ejercicio del poder. Su presencia va acorde con los valores de
la democracia moderna, porgque en ella se le exige al poder publico respuestas y dar a
conocer a la sociedad lo que realiza, sus costos, beneficiarios y el efecto de las politicas
publicas.

Con estas bases se comienza a establecer un sistema de control de los
procedimientos de la administracion publica. En otras palabras, es “un poder que no sélo
tiene atribuciones, sino limites para su accion [...] No es un poder cerrado en si mismo,
sino sujeto a controles y regulaciones para que responda a los ciudadanos de manera
clara y abierta” (Uvalle, 2011:22).

43



1.2.1 Definicién de transparencia

A pesar de que en la actualidad el concepto transparencia es utilizado en casi todo el
mundo, su definicion es compleja, como cualquier nocién usada por las ciencias
sociales, porque no se refiere Unicamente a que haya disponibilidad de documentos
gubernamentales para la consulta de la poblacién en todo momento, “sino que la
organizacion misma del ejercicio del gobierno esté orientada a la apertura informativa.”
La transparencia implica que se permita ver qué sucede en cada rincén de la estructura
gubernamental, “pero también significa que el quehacer gubernamental esté disefiado y
orientado para lograr esta visibilidad” (Peschard, 2017:48)

Para explicar el concepto de transparencia, vale la pena retomar el trabajo de
Hernandez (2017), quien examina antecedentes del significado actual. La palabra
transparencia en la connotacidén que corresponde a esta investigacion nace, al menos,
en la segunda mitad del siglo XVIII, cuando las revoluciones permitieron reformular la
funcién del Estado en general y del gobierno en particular y su comportamiento frente a
la sociedad. Una nocion planteaba que el gobierno debia operar de acuerdo a reglas
predecibles y lo mas fijas posibles. Esta idea respondia a la légica de que los
gobernantes demandaban la creacién de procesos conducidos por reglas concretas
para facilitar la supervision y el cumplimiento de las normas.

Otra postura, inspirada en las ideas ilustradas de Rousseau (1782), establecia
gue los asuntos sociales deberian llevarse a cabo con un alto grado de franqueza y
apertura para mantener el pacto social, aquel que se establece entre el gobierno y sus
gobernados y en donde se instituye el término de soberania ligado al pueblo, que emana
de él, pero recae en un gobernante. Para evitar el rompimiento del pacto, el gobierno
debia estar siempre en constante vigilancia publica (Hernandez, 2017).

La ultima idea que desarrolla Hernandez (2017) es la de Betham (1787) y consiste
en establecer que el mundo social se podia conocer mediante los métodos utilizados por
las ciencias naturales. Este enfoque plantea que las personas, como los objetos, pueden
ser expuestas a la luz o vistas por el ojo publico y sélo entonces ser controladas. Betham
es el primero en utilizar el término transparencia para referirse a la posibilidad de
controlar comportamientos para hacer todo visible, es decir, transparente. Hay que

recordar que este pensador fue propulsor de las carceles panopticas, aquellas donde
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arquitectonicamente se podia vigilar todo lo que sucedia desde un punto central. La idea
era generar la sensacion de ser observado constantemente para inhibir los
comportamientos inadecuados. Dicho de otra manera, “cuando mas estrictamente nos
observan, mejor nos comportamos” (Hood, 2008:9).

Para Hernandez (2017), la tercera postura es la que mas ha contribuido a los
planteamientos actuales de transparencia, pues deja en evidencia no sélo que se
pueden controlar los comportamientos por medio de una constante exposicion, sino
también la posibilidad de que las organizaciones pueden experimentar cambios para
transparentarlas.

El término de transparencia sigue siendo impalpable y, segun los especialistas y
tedricos, algunas de las definiciones actuales abonan a la confusion, pues a veces se
utiliza como sinénimo el derecho de acceso a la informacién, o el flujo o calidad de
informacion proporcionada a los ciudadanos. Sin duda, ambos elementos son
importantes, pero Unicamente constituyen medios o herramientas para transformar las
instituciones del gobierno en transparentes. De la misma forma, la edificacion de una
torre pandptica en una carcel no es transparencia, sino un medio para lograrla
(Hernandez, 2017).

Para Hernandez este problema es fundamental pues, incluso, dos de las
organizaciones mundiales que fomentan la transparencia han caido en estos
planteamientos: la OCDE y el Banco Mundial. En ambos casos, entienden que la

informacion y el acceso a ella, son transparencia.

e La transparencia refiere a un entorno en el cual, los objetivos de la politica,
de marco juridico, institucional y econémico, las decisiones de politica y su
razén de ser, los datos y la informacién relacionados con las politicas
monetarias y financieras y los términos de la rendicion de cuentas de las
agencias, se proporcionan al publico de una manera comprensible, accesible
y oportuna, (OCDE, 2017).

e La transparencia tiene dos dimensiones distintas: en primer lugar, el acceso
a la informacién sobre los procesos y procedimientos mediante los cuales el

sector publico adopta y aplica las decisiones; y segundo, el acceso a la
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informacion generada, mantenida y utilizada por el sector publico (Banco
Mundial, 2017).

Ante ello, lo que se puede hacer es retomar el concepto de transparencia y
abordarse desde diversas perspectivas y dimensiones. De entrada, hay que subrayar
que el concepto de transparencia esta intimamente ligado a los valores e ideales de la
democracia. En el sentido etimoldgico de la palabra, transparencia es que se puede ver
“a través de”, es decir, que no hay obstaculos que impidan observar lo que hay adentro
de algo, haciéndolo visible o transparente.

Empero, la transparencia en el sentido de las instituciones gubernamentales se
refiere a la apertura de la informacion, es decir, a los documentos de todo tipo relativos
a las actividades del gobierno. En este sentido, la transparencia se establece como
concepto opuesto a la secrecia y a la opacidad.

Por otra parte, la transparencia hace alusion también a la necesidad y obligacion
de que las instituciones gubernamentales pongan a disposicién de la sociedad la
informacion que da cuenta de sus acciones y decisiones. Esta informacién es de caracter
publica puesto que involucra los intereses de la sociedad que, ademas, ha
encomendado la administracion de los recursos al gobierno. Con esta idea, la
transparencia es contraria a la practica que llevan a cabo quienes elaboran y resguardan
los documentos y se apropian de ellos como si fueran parte de su patrimonio personal.
“Nada mas opuesto a la transparencia que el control patrimonial de la informacion, que
es otra manera de referirse al secreto como elemento consustancial al ejercicio del
poder” (Peschard, 2017:49).

Desde la perspectiva publico-gubernamental, transparencia es el flujo de
informacion de un Estado que permite escudrifiar lo que hay detras de las instituciones
y de sus procesos internos. Esto es, en términos generales, por transparencia se
entiende “dejar que la verdad esté disponible para que otros la vean, sin tratar de ocultar
u opacar el significado de dichos hechos o alterarlos para poner las cosas bajo una mejor
luz.” Es decir, “la informaciéon que esta accesible a la poblacién en general y que ofrece
claridad sobre las reglas y las decisiones del gobierno” (Banco Asiatico de Comercio,
2017:49).
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No es transparencia la opacidad; las politicas publicas que se disefian y procesan
en la oscuridad y al margen de la vigilancia social, asi como el impedimento a los
ciudadanos para que conozcan quiénes toman las decisiones que repercuten en la
sociedad en su conjunto, los alcances de las mismas y quiénes podrian verse
beneficiados o perjudicados por ellas.

Como principio de gobierno democratico, la transparencia es el reconocimiento
del gobierno de que la informacion no es de su propiedad, “sino del publico en general,
a cuyo servicio estan. [...] La existencia de informacion publica es el primer eslabén de
la transparencia y su puesta a disposicion de las personas es el segundo.” No se puede
hablar de transparencia si no hay informacién y, posteriormente, si esta no llega a las
personas que la soliciten. La transparencia no se fundamenta exclusivamente en que el
gobierno entregue la informacion sobre lo que hace, sino de como se toman las
decisiones, es decir, el ciudadano tiene derecho a conocer todas las etapas del proceso
de toma de decisiones para los objetivos del gobierno (Banco Asiatico de Comercio,
2017:50).

A partir de estas puntualizaciones se puede tener una mejor perspectiva del
concepto de transparencia. Se detecta que se aleja de la mera apertura a la informacion
y considera una serie de cambios estructurales para garantizar derechos fundamentales
de los ciudadanos. Ahora bien, la transparencia se desenvuelve en un contexto
democratico, donde prevalece el Estado de derecho pues, de no tener estos elementos,
es probable que el poder gubernamental continte reproduciendo practicas de opacidad.

Vale la pena examinar lo antedicho.

1.2.2 Transparencia y Estado de derecho

Una de las caracteristicas de los estados modernos democraticos es que estan
obligados no sélo a garantizar el cumplimiento de las leyes, sino también a respetar los
derechos fundamentales de los seres humanos. El Estado de derecho surgio a finales
del siglo XVIII como una medida para evitar el abuso del poder caracteristico de las
monarquias absolutistas. Es resultado, pues, de los movimientos revolucionarios y

filosoficos de la llustracion y se puede entender como la sujecion del Estado, del poder
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y sus actividades, al derecho contenido en las leyes que surgen como parte de la
voluntad general (Garcia, 2011:21).

En esta conceptualizacion, el derecho funge como limite regulador del Estado;
por otro lado, la democracia también puede considerarse como parte de un sistema de
contrapesos cuyo fin es limitar el poder del Estado. En este sentido, la transparencia es
fundamental para la consolidacion del Estado de derecho porque ayuda a hacer efectivo
el derecho a la informacion, que es fundamental para el desarrollo de los seres humanos.
La transparencia como estrategia de politica publica, hace posible la apertura de las
burocracias con el objetivo de que los ciudadanos se acerquen a las instituciones del
Estado. Visto desde esta perspectiva, la transparencia abona a mejorar la operacion de
la democracia, en tanto que permite a la ciudadania y a los diversos componentes de la
sociedad ejercer el derecho de acceso a la informacion y asi conocer el comportamiento
del gobierno.

La transparencia permite contener al poder pues la “Unica manera de que los
gobernados puedan comprobar que los gobernantes se cifien al régimen legal
democratico es mediante la informacion amplia y accesible de las determinaciones que
adoptan y despliegan. Al obligar al gobierno a transparentar sus procesos de toma de
decisiones y exponerlos al escrutinio publico, los gobernantes no pueden hacer lo que
les plazca, ni tampoco pueden improvisar, pues la transparencia frena el uso arbitrario
del poder (Peschard, 2017:51).

Desde una perspectiva social, la transparencia constrifie las bases de la
participacion de la sociedad en la relacion que debe sostener con el gobierno y la
administracion publica. Por otra parte, la transparencia tiene como referente la
certidumbre que el Estado de derecho esta obligado a garantizar. Al materializarse en
politicas publicas, la sociedad civil y sus diversas organizaciones han obligado a los
gobiernos a supeditarse a la misma légica, sentido y compromiso. La aportacion de la
transparencia, en estos términos, es mantener vigente el derecho de acceso a la
informacion, puesto que en un escenario transparente los ciudadanos pueden solicitar
datos de manera facil y obtenerlos oportunamente. Para ello, es necesaria la apertura

de las instituciones del Estado y una vision de gobernanza democratica, es decir, los
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datos abiertos son consecuencia de tener instituciones que no se sustraigan de la
vigilancia de los ciudadanos (Uvalle, 2017).

Retomando las ideas anteriores, se puede decir que la transparencia abona para
el establecimiento de los regimenes democraticos pues su naturaleza, al materializarse
como politica publica, permite enlazar a los ciudadanos y sus luchas para transformar
los estados en sistemas abiertos a las personas, a la vida productiva, a los mercados y
a las organizaciones de la sociedad, por lo que origina una nueva forma de gobierno que
“‘implica que los monopolios publicos en materia econémica empiezan a ser diluidos, con
lo cual la esfera publico-estatal reduce su radio de accién y en consecuencia, aumenta
la esfera publica de la sociedad” (Aguilera, 2012:158).

La transparencia reivindica a los ciudadanos ante el Estado, en tanto que es una
politica publica que establece las reglas y procedimientos que deben observar todas las
instituciones ademas de sistematizar y archivar la informacién publica. La batalla de la
transparencia es contra lo que no es abierto, publico y evidente, es decir, contra las
practicas secretas del poder, las cuales tratan de evadir la vigilancia de los ciudadanos
y la opinién publica (Habermas, 2004). El reto para México esta encaminado a lograr
gue el gobierno no tenga mas el monopolio de la informacién y que ésta se reconozca
de caracter publica. Aqui, cabe hacer notar, y debe explicarse, que podria haber
informacion estratégica en areas de seguridad publica y nacional, susceptibles de que,
en caso de darse a conocer, podria ocasionar que cayera en manos de personas que la

utilizarian para cometer ilicitos.

1.2.3 Utilidad de la transparencia

Al hacerse publica la informacién de las diversas instituciones gubernamentales, surge
una interaccién entre los ciudadanos y el Estado. En condiciones 6ptimas estariamos
frente a un proceso de intercambio que genera entendimiento de qué se esta haciendo
0 gqué decisiones se van a tomar, con qué recursos, qué efecto tienen estas decisiones,
a qué sectores o personas favorecen y como puede participar la sociedad, dando
seguimiento y vigilando o involucrandose en las decisiones. Todas estas aristas del
proceso traen consigo una serie de beneficios inherentes a la transparencia que pueden

desglosarse para entenderla mejor, lo que se realiza a continuacion.
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a) Permite la evaluacion del desempefio de los estados

La transparencia es un método que favorece el acceso a los asuntos, temas, politicas,
problemas y soluciones de gobierno. La informacion que producen las areas
administrativas es de caracter publico, pues producen, sistematizan y clasifican la
informacion necesaria para la toma de decisiones que se traducen en acciones de las
autoridades. Al publicarse la informacion, se concierta en que los gobiernos deben ser
objeto de escrutinio desde la sociedad, los mercados, las empresas y la opinién publica.
La transparencia, por tanto, permite la evaluacidon efectiva de las acciones
gubernamentales (Uvalle, 2017).

La evaluacién del desempefio del gobierno debe ser continua, pues esta funciona
como “el antidoto contra la impunidad y la irresponsabilidad por parte de los actores
politicos y administrativos que tienen a su cargo la direccion e implementaciéon de las
politicas publicas” (Uvalle, 2011:23). Para que la evaluacién sea efectiva se requiere que
los archivos del gobierno sean transparentes y de facil acceso, pues asi los ciudadanos
pueden demandar sentido de responsabilidad y eficacia a las instituciones
gubernamentales para que generen resultados que mejoren la gestion publica. Por tanto,
la transparencia hace posible que el analisis de las decisiones y acciones de las
autoridades gubernamentales por parte de la ciudadania esté cimentado en informacion
puntual y documentada (Peschard, 2017).

La evaluacion también funciona como una herramienta que permite el consenso
entre los actores interesados, pues a partir de ella se desenvuelve un proceso social de
aprendizaje donde se discuten los criterios para evaluar la efectividad de las medidas
adoptadas en funcion de los problemas que se tiene la intencion de atender con politicas
especificas (Subirats, 1995). “De este modo los asuntos publicos no tienen caracter
monopolico para la autoridad y el aparato del Estado, sino que también son materia del
analisis, deliberacion y evaluacion desde la sociedad civil” (Uvalle, 2017:25). En pocas
palabras, la transparencia permite a los ciudadanos supervisar los actos de los
gobernantes para normar su criterio sobre qué tanto se sujetan a las normas vigentes y

a las politicas publicas.
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b) Permite el desarrollo del Estado de derecho

La evaluacion efectiva de un gobierno abre el camino para que los representantes
populares actien conforme a las normas que ellos mismos han aprobado gracias al
mandato popular que les han dado los votantes; al garantizar el derecho al acceso a la
informacion se fomenta el Estado de derecho.

El derecho de acceso a la informacion en tanto derecho fundamental se concibe
como la facultad de cualquier persona para acceder a todo tipo de datos y
documentos que se encuentran en posesion tanto de autoridades como de
personas fisica y morales de caracter privado que ejerzan recursos publicos o
bien realicen actos de autoridad con la correlativa obligacion de la autoridad a
proporcionar dicha informacion (Puente, 2017:33-34).

El derecho de acceso a la informacion forma parte de los esfuerzos para hacer
transparentes las organizaciones del Estado, asi como la implementacion de las
tecnologias de informacion, que han hecho que los procesos administrativos estén a la
vista de la sociedad. Otros cambios que abonan en este sentido, son la promulgacion
de normas y politicas sobre el manejo de archivos, necesarios para la gestion de la
informacion (Hernandez, 2017).

El derecho de acceso a la informacién constituye, junto con la transparencia, la
base para la consolidacion de un Estado de derecho, pues permite que los ciudadanos
se informen y tengan el deseo de participar, responsable y de manera informada, en la
construccion de la democracia. Por tanto, el gobierno estad obligado a garantizar el

derecho de acceso a la informacion a partir de:

1. Suministrar la informacion solicitada.

2. Dar respuesta fundamentada a las solicitudes, aun en caso de que proceda
la negativa de entrega por encontrarse la informacion solicitada dentro de las
excepciones.

3. Abstenerse de eliminar la informacion que generen sus servidoras y
servidores publicos durante el ejercicio de sus funciones.

4. Documentar todas sus actuaciones (Puente, 2017).
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El derecho de acceso a la informacion genera obligaciones negativas y positivas
al gobierno. La Corte Interamericana de Derechos Humanos sefiala que para que el
derecho al acceso a la informacion se garantice es necesario que las leyes que lo
regulan aseguren el ejercicio de este derecho a todas las personas sin ninguna clase de
discriminacion y sin necesidad de acreditar algun interés, pero también que todas las
autoridades se encuentren obligadas en relaciéon con el ejercicio de este derecho. El
objeto del derecho debe ser regulado de tal forma que no haya excepciones arbitrarias
a su ejercicio pleno (Puente, 2017).

Asimismo, al garantizar el derecho de acceso a la informacién se abre la
posibilidad de consolidar otros derechos fundamentales, como la libertad de expresion
y el derecho a la participacion politica.

Para que los gobiernos se conviertan en organizaciones transparentes es
necesario que el lenguaje operativo de sus procedimientos sea comprensible en su
totalidad, tanto para los integrantes como para los que estan fuera. De manera que el
libre acceso a documentos, archivos, registros, entre otros, describe una organizacion
abierta, mas no transparente. Cuando la informacién es traducida a un lenguaje
cognoscente para los vigilantes y observadores se da un paso hacia la organizacion
transparente, pues esta debe proporcionar o da acceso a informacion comprensible.
Ademas, es necesario que la informacion sea verdadera (Hernandez, 2017).

c) Contribuye a combatir la corrupcion

La corrupcion se reproduce en contextos de opacidad y secrecia, por ello una forma
para combatirla es por medio de la transparencia que funciona como una especie de
“antidoto para la corrupcion” al exhibirla. Una administracion transparente genera las
condiciones que impiden que la corrupcion se desarrolle, pues impone luz en las
estructuras estatales impidiendo que los actos de corrupcion puedan esconderse
facilmente. Si bien es dificil pensar que la transparencia elimine la corrupcion, si es una
herramienta para controlarla, disminuirla o acotarla (Peschard, 2017).

La transparencia puede ser considerada como un valor politico que en la practica
se caracteriza porque “el poder tiene que ser objeto de vigilancia por parte de los

ciudadanos para evitar los impactos corrosivos de los abusos, la impunidad y los
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privilegios de clase, corporativos o gremiales que lastiman el espiritu de lo publico.” La
evaluacion y la transparencia evitan que los gobernantes se conviertan en “faraones” y
los administradores en una “casta privilegiada” (Uvalle, 2011:22-23).

La transparencia combate la opacidad pues, como se ha venido exponiendo,
implica claridad y visibilidad en las acciones y decisiones del gobierno. “Entre la
transparencia y la opacidad hay relaciones de tension que indican que son procesos
contrapuestos” (Uvalle, 2011:25).

La transparencia es el primer eslabén obligado para que un gobierno rinda
cuentas, pues no se cifie exclusivamente a publicar la informacién sobre lo que hace o
pretende hacer, sino también se ve obligado a explicar las razones por las cuales
pretende tomar una decision y no otra. Ademas, la transparencia exige explicaciones
claras de como se utilizan los recursos de las politicas y programas, asi como el efecto
social y las consecuencias que se derivan del cumplimiento o no de los objetivos en las

politicas publicas (Peschard, 2017).
d) Permite recuperar la confianza y contribuye al desarrollo econémico

El ejercicio constante de actividades que impongan la transparencia del gobierno,
permite restituir la confianza de los ciudadanos perdida a causa de los problemas
financieros y los actos de corrupcion. La transparencia es un medio para generar
confianza (Gurria, 2006) pues repercute en el gobierno y en el disefio y aplicacion de las
politicas publicas que llegan a ser del conocimiento de la sociedad para su analisis y
valoracion.

La transparencia puede ser un motor de la economia porque la apertura de
informacion permite que mas actores interesados en los asuntos econdmicos,
financieros y comerciales “encuentren elementos y medios para invertir, para competir,
para encontrar oportunidades de negocio o simplemente para consumir con mayor
eficacia. Ademas, mayor informacion sobre el &mbito econémico alienta la confianza del
sector privado y de los particulares en las instituciones publicas” (Peschard, 2017).

La transparencia de los asuntos publicos también sirve para hacer mas
democratica la economia, porque proporciona a los empresarios la informacion referente

a planes, proyectos y programas de inversion publica que les pueden ser Utiles para el
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desarrollo de planes de negocio. La transparencia, al impulsar la democracia, ayuda a
equilibrar los distintos intereses econdmicos y fomenta la intervencion y la competencia
de diversos actores para acceder a diferentes mercados (Estavillo, Martinez y Escobar,
2006).

Otros planteamientos postulan que la transparencia genera escenarios donde la
confianza hacia los servidores publicos y hacia el gobierno no es necesaria, pues su
accionar permite la construccién de organizaciones transparentes bien definidas,
concretas y donde se presenta una visibilidad casi total entre pares y desde fuera. En
un escenario asi, la organizacion transparente se caracteriza porque los integrantes se
autocontrolan al saberse observados, no hay una mirada central como en un panéptico
tradicional, sino desde multiples perspectivas. Por otra parte, la espontaneidad de los
actos no se presenta al estar expuestos a las miradas vigilantes, es decir, son
predecibles. Tampoco hay obstaculos a la comunicacién, el flujo de informacion es
simétrico por su claridad y, por tanto, en este contexto organizacional, donde todo es
visible, no hay politica, en virtud de que tampoco hay secretos (Hernandez, 2017).

En las organizaciones transparentes, la sensacion de libertad, que tienen los
funcionarios publicos desaparece, por lo que no es necesaria la confianza hacia ellos
pues, “donde domina la transparencia no se da ningun espacio para la confianza”
(Hernandez, 2017:88). Por tanto, la organizacion transparente esta disefiada para
controlar, no para generar confianza, aunque la desconfianza si da lugar a las
intenciones de implementar una organizacion transparente donde todos sus aspectos
funcionales son visibles y su ejercicio estd guiado por procesos, procedimientos,
tramites, papeleos y registros, que requieren de un lenguaje operativo que comparten y
entienden una parte o la suma de quienes integran estos colectivos. La transparencia
tiene su origen en la desconfianza, y esta pensada principalmente para controlar los
comportamientos de quienes integran el gobierno y, asimismo, controlar el propio
comportamiento de la organizacion desde el exterior. De atenerse a estos principios,
estariamos frente a dos controles distintos, uno interno y otro externo.

La transparencia, mas que recobrar la confianza de los ciudadanos, busca servir
como medio de control de comportamientos pues constituye un mecanismo mas para

regularlos. El desafio es construir el entorno institucional que incentive a los funcionarios
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y empleados publicos a considerar la transparencia como parte de su cultura y practicas
cotidianas (Hernandez, 2017:96).

e) Activa la participacion de la sociedad

En los regimenes democraticos, la sociedad debe participar en los asuntos publicos. Los
gobiernos emanados de democracias, luego entonces, deben incentivar la participacion
ciudadana por medio de proveer los mecanismos juridicos e institucionales que
fomenten el interés social e incidir en la vida publica para su beneficio. En este sentido,
la transparencia se caracteriza por ser una via para que la sociedad y los ciudadanos
participen utilizando como medio para ingresar “la superficie interna de los estados”
(Uvalle, 2017:23). La transparencia media entre la sociedad o ciudadanos y el gobierno
como un tipo de politica publica para mejorar los procesos de toma de decisiones que
repercuten en el espacio publico (Merino, 2008).

También puede entenderse como una forma de intervencién de la autoridad para
generar resultados especificos como abrir el gobierno y que los ciudadanos lo conozcan
mejor mediante procesos de acceso institucional y asi tengan las herramientas para
ejercer su derecho a participar (Merino, 2008).

Para que la contribucion de los ciudadanos se presente, se debe extender la
informacion en el espacio publico, como lo menciona Ricardo Uvalle Berrones, es decir,
“en la calle, las camaras empresariales, los colegios de profesionales, las empresas
productivas, los servicios, las instituciones de educacién superior, los medios de
comunicacién y por los diversos publicos que integran la opinién interesada en la gestion
de los asuntos colectivos” (Uvalle, 2017:25-27).

La participacion ciudadana se manifiesta también en ejercer presion y en ayudar
a la vigilancia y control de las organizaciones gubernamentales. Al exigir el respeto a su
derecho de acceso a la informacion, los ciudadanos participan en la construccion de la
democracia, que evita que los estados funcionen como sistemas cerrados, con baja o

casi nula interaccion con los diversos publicos de la sociedad civil.
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1.3 Rendicién de cuentas

En la actualidad el término rendicion de cuentas se usa con mucha naturalidad en los
medios de comunicacion, en boca de los politicos y en las promesas de los funcionarios
publicos. A la rendicion de cuentas se le ve como una solucion para obtener gobiernos
honestos y eficientes. Constituye una promesa de autorregulacion y es una férmula que
busca la confianza y “reducir el abismo entre representantes y representados a través
de informacion oportuna y la justificacion de las decisiones que afectan a la ciudadania”
(Morales, 2014:9).

Como casi todas las nociones asociadas a cuestiones sociales, su definicion
resulta teGricamente compleja. Para su operacion se debe contar con la presencia de un
marco juridico que dote de facultades a ciertas instancias o instituciones para poder
instrumentar los procedimientos necesarios que permitan establecer como politica
publica la rendicién de cuentas.

Rendir cuentas significa, de la manera mas sencilla, entregar o dar cuentas a
alguien. Supone que haya alguna responsabilidad previa, que implica que se debe dar
informacion de cédmo se cumplié dicha responsabilidad. En la concepcién méas elemental
de la rendicién de cuentas se presentan al menos dos sujetos involucrados, un asunto
sobre el que se rinden cuentas, relacionado con una responsabilidad asumida por uno
de los sujetos, en el sentido de responder por lo que se ha hecho o dicho; y un juicio o
una sancién emitida por el segundo sujeto (L6pez y Merino, 2009).

La rendicion de cuentas es subsidiaria en el sentido de que una responsabilidad
0 accion nutre a otra principal y, por ello, no tiene sentido analizarla como un acto Unico.
Las cuentas se rinden sobre una accién, una decision o una omisién previa. La rendicion
de cuentas es consecuente de estas acciones o decisiones. Por otra parte, se trata de
una relacion transitiva en tanto que hay al menos la participacion de dos sujetos en el
proceso y aquel encargado de rendir cuentas debe someterse a los juicios y acatos de
aguellos a los que se les rinde cuentas. La rendicién de cuentas sirve para combatir la
impunidad.

La complejidad de este concepto ha sido abordada por diversos especialistas
como Schedler (2004) quién hizo un analisis a partir del concepto accountability,

llegando a la conclusién de que no hay una transcripcidbn completamente acorde a su
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significado, se puede traducir como fiscalizacion, control o responsabilidad. Para este
investigador, la mejor traduccion es, precisamente, rendicion de cuentas.

Es conveniente afadir al concepto de Schedler algunas ideas como que la
rendicion de cuentas debe ser también concebida como la capacidad de asegurar que
los funcionarios publicos respondan por sus acciones; y también es una serie de
acciones encargadas de sostener el Estado de derecho, es decir, la rendicion de cuentas
es también la vigilancia de que se cumpla la ley. Para Lépez y Merino (2009), los
postulados de Schedler deben traducirse a partir de tres acciones dentro del proceso de

rendicion de cuentas.

1. La obligacién de los funcionarios publicos para “abrirse” a las pesquisas o
inspecciones publicas (accountability para Schedler).

2. La justificacion de acciones y decisiones que debe emitir los funcionarios
publicos (answerability para Schedler).

3. Y las sanciones de las que pueden ser objetos o supeditados (enforcement

para Schedler).

Estas tres formas sirven para prevenir y corregir los abusos de poder y se
sintetizan en: informar, justificar y sancionar. Mientras que la primera constituye la
apertura de las acciones del poder hacia la ciudadania y el escrutinio publico, la segunda
es una obligacién de los funcionarios de justificar y explicar sus acciones y decisiones.
La tercera consiste en sancionar los excesos de quienes ejercen el poder o se
encuentran sirviendo a la sociedad. Estas medidas no sélo permiten reconocerlas como
nuevos derechos de los ciudadanos, sino que configuran medidas para racionalizar el
uso de los recursos publicos y para limitar a los que ejercen el poder (Mondragon, 2014).

En una primera instancia, la rendicion de cuentas puede entenderse como “la
capacidad de asegurar que los funcionarios publicos respondan por sus acciones”
(Hickok, 1995:9). Las instituciones encargadas de promoverla pueden pedir informacion
0 explicaciones; pueden preguntar por hechos o por razones, en otras palabras, la
rendicion de cuentas no sélo es una exigencia de informacion, sino de recepcion de
explicaciones que atienden las demandas de justificar el ejercicio del poder (Schedler,
2011).
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En este escenario podemos entender que la exigencia de rendir cuentas esta
relacionada con acciones de monitoreo y vigilancia; la busqueda de hechos y evidencias;
tienen que ver con la logica de los razonamientos publicos pues establece relaciones de
didlogo entre los que exigen y los que rinden cuentas. La rendicion de cuentas puede
entenderse como un dialogo critico donde las preguntas y los argumentos deben ir y
venir; cuando las explicaciones no son satisfactorias, se tiene el derecho de exigir la
aclaracion y seguir preguntando y pedir cuentas puesto que la rendicién de cuentas es
un derecho a la critica y al didlogo (Schedler, 2011).

La rendicion de cuentas trae consigo, que quienes la llevan a cabo, también
asuman las consecuencias de sus acciones, donde se incluyan eventualmente las
sanciones. Sin castigos, la rendicién de cuentas es un acto de simulacién mas que una
herramienta de restriccién del poder. Deberia acompafarse, tanto de mecanismos de
sancion, como de una estructura de incentivos.

Este punto es de suma relevancia para México ya que, en la actualidad, la
sociedad demanda que la impunidad de los servidores publicos que han actuado fuera
del margen de la ley o hayan reproducido acciones de corrupcion, termine, pues se
percibe que en México no se castiga a los delincuentes en general y, en particular, a las
autoridades y funcionarios publicos que han abusado del poder y de las facultades que
se les otorgaron por medio de la normativa. En este sentido, seria loable que las
sanciones sean directamente proporcionales a las acciones, pues en muchas ocasiones
se percibe que los castigos son inferiores a la gravedad de los actos. En pocas palabras,
sin castigos para abusos demostrados de la autoridad, “no hay Estado de derecho ni
rendicion de cuentas” (Schedler, 2011:86).

Uno de los problemas que implica la construccion de politicas de rendicion de
cuentas es que los actores involucrados pueden generar redes de simulacion en lugar
de abonar en la misma. Estos casos se presentan cuando se multiplican los actores
implicados, se fragmentan, se desconectan y sus esfuerzos se burocratizan, prestando
mas atencion a las formas y a los procedimientos que justifican lo que hacen las
autoridades o los servidores publicos.

Ackerman (2008) ha propuesto que la rendicion de cuentas debe entenderse

como un proceso dinamico y proactivo donde se redefinen las relaciones entre la
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sociedad y el Estado a partir de entenderla ligada a la democracia y a la participacion
ciudadana y que se caracteriza por el acercamiento que debe haber entre las
autoridades y la sociedad a partir del dialogo continuo. Desde este punto de vista, los
servidores publicos estan sujetos a sanciones, pero también a recompensas. La
rendicion de cuentas debe incluirse en los procesos de toma de decision, es decir, en
un momento anterior a la ejecucién de las acciones de los servidores publicos y también
se puede presentar de forma horizontal, cuando una autoridad le rinde cuentas a otra
equivalente.

La rendicidon de cuentas, por tanto, implica la construccién de un marco juridico,
y también politico; un marco de compromiso en donde se establezcan las
responsabilidades legales y publicas y se ponderen los propésitos democraticos.

Antes de continuar, es conveniente hacer la aclaracion de que la rendicién de
cuentas no es equivalente al derecho de acceso a la informacion ni a la transparencia.
Estos conceptos estan intimamente ligados y las acciones que representan se refuerzan
con cabalidad para combatir la corrupcion; pero no significan lo mismo. El acceso a la
informacion, como se ha dicho lineas arriba, es un derecho que promueve la
democracia. La transparencia se ha expuesto como una politica del Estado en donde el
manejo de la informacion permite la participacion ciudadana y se construyen
organizaciones transparentes donde los pobladores pueden observar sin obstaculos los
procesos de toma de decision, los recursos que se utilizan y el efecto de los proyectos

gue se ha decidido llevar a cabo.

La auténtica rendicion de cuentas es algo mas que la transparencia: es una tarea
obligada y permanente, con actores claramente identificados que llevan a cabo
la vigilancia, el control y la sancién sobre los contenidos sustantivos del ejercicio
gubernamental, en todas sus facetas, en un entorno legal y democratico explicito
y abierto, que identifica con claridad las obligaciones que cada servidor publico
debe cumplir. Nada menos (Lépez y Merino, 2009:2).

No puede haber rendicion de cuentas sin transparencia y sin que se ejerza el
derecho de acceso a la informacion, son condiciones necesarias para que se
desenvuelva el proceso, pero no lo es todo. La rendicién de cuentas depende de la

conjuncion de normativas, instituciones y procedimientos que sirven para fortalecer la
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legalidad y garantizar el régimen democratico. Incide en el ejercicio de la funcién publica

pero no es su unico fin.

A grandes rasgos, la rendicién de cuentas es como un sistema que tiene siete

etapas:

1.

La gestion de la informacién. Es el acto de la autoridad y los funcionarios
publicos de gobierno de presentar evidencia sobre sus decisiones y actos, la
cual esta contenida en documentos con informacion sobre lo que se hace y
lo que se gasta.

Informacidén publica. Los archivos y expedientes no tienen valor por si
mismos, pues éste se adquiere en la medida en que sean accesibles y usados
por los ciudadanos. Por mandato constitucional, las autoridades estan
obligadas a garantizar la maxima publicidad de la informacién que emiten las
dependencias e instituciones de la administracion publica. A esto se le conoce
como transparencia proactiva. Asi esta legislado porque, la informacion es un
derecho fundamental que le permite a los ciudadanos saber y, a la vez,
preguntar, mientras que las autoridades tienen la obligacion de contestar de
forma veraz y satisfaciendo completamente las inquietudes 'y
cuestionamientos que le hace la sociedad.

Contabilidad gubernamental. El gobierno debe garantizar un sistema
eficiente, claro y efectivo en donde se pueda saber en qué se gastaron los
recursos publicos, como se gastaron, con quién, bajo qué criterios y, sobre
todo, cual fue el beneficio para los ciudadanos.

Monitoreo y evaluacién. La corresponsabilidad de la ciudadania consiste en
gue se debe patrticipar en los procesos gubernamentales desde la toma de
decisiones hasta el cumplimiento de los proyectos y programas
implementados por las autoridades. Para ese fin, es necesario establecer
actividades de vigilancia, monitoreo y evaluacion de todo el proceso de
actuacion de las y los servidores publicos. En este punto, resulta de suma
importancia hacer comparaciones sobre lo que se proyecto y lo que en la

realidad se hizo.
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5. Compras. La autoridad funge como un organismo de gestion, es decir, entre
sus funciones se encuentra la adquisicion de bienes y servicios y la
realizacion de obras publicas para cumplir de manera 6ptima con el mandato
conferido. Para lograrlo, debe administrar y contratar a proveedores
gubernamentales. Al hacerlo, establece con ellos una corresponsabilidad por
sus productos, servicios y obras publicas. Cualquier colusion entre la
autoridad y los proveedores es una forma de corrupcion. La calidad de los
acuerdos entre la autoridad y los proveedores y la transparencia de estos
contratos, permiten conocer y determinar como se gastan los recursos.

6. Mecanismos de asignacion presupuestal. La autoridad debe tener
mecanismos efectivos de asignacion de recursos, los cuales deben incluir
instrumentos de monitoreo y evaluacién continua de lo contratado. De esa
forma se permite la evaluacion del proceso y sus resultados. Si éstos no
corresponden a lo esperado, se pueden reasignar los recursos, modificar los
planes o cambiar los proveedores, siempre dentro del marco normativo.

7. Fiscalizacion. Se requiere de un método de verificacion. Por medio de una
fiscalizacion detallada se puede comprobar si todo se ha realizado de
conformidad con lo estipulado en la norma. El método de fiscalizacion permite
que los ciudadanos vigilen a la autoridad y evallen su actuacién para que,
ante un alto nivel de cumplimiento, se reconozca su labor o en caso de

deficiencias se corrija y sancione (CIDE, 2016).

Los gobiernos modernos, legitimos y democraticos, no se cifien exclusivamente
a la vigilancia del cumplimiento de lo contenido en las leyes, sino también deben tener
claro que sus desajustes (desviaciones, errores, imprecisiones y omisiones) sean
conocidas para ser denunciadas y corregidas. Por ello, deben tener los medios para
estar al tanto de lo que el Estado hace, asi como del cumplimiento de su obligacion
permanente de rendir cuentas a la sociedad. En resumen, como lo escribe Sosa, la
rendicion de cuentas funciona como medio de referencia y herramienta Gtil para mejorar
el desempefio institucional (Sosa, 2011).

En este sentido, la rendicion de cuentas es una herramienta de control del poder

politico, no debe utilizarse para eliminarlo pues su misidbn es restringir las
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arbitrariedades, prevenir y remediar abusos y combatir el autoritarismo. Funciona a partir
de la premisa de que ser portador del poder implica ser responsable ante quienes se
ven afectados por sus decisiones y actos; por tanto, estan obligados a rendirles cuentas
(Schedler, 2011). La rendicion de cuentas debe entenderse como un proyecto que se
desenvuelve en un escenario humano, donde hay libertades de parte de los que
ostentan el poder. Por ello, debe soportarse en leyes concretas, sin llegar al extremo de
que se extiendan de tal forma que impidan la actividad de la autoridad. La
sobreregulacion constituye un problema mas que una solucion, tanto para la autoridad,
como para el ejercicio perene de la rendicion de cuentas. Para algunos politicos la
rendicion de cuentas es un capricho pues la consideran como inmovilizadora y sus
procedimientos administrativos sirven para obstaculizar el ejercicio publico (Mondragon,
2014).

El poder no puede controlarse de forma absoluta, ni conservarse perpetuamente;
la rendicién de cuentas pretende alcanzar un “control parcial sobre aquellos que toman
decisiones publicas” pues, de presentarse un escenario de control absoluto, la rendicion
de cuentas ya no tendria sentido pues si en el supuesto e imposible caso de que se
lograra controlar absolutamente a la autoridad, ya no seria necesario exigirle cuentas.
Por tanto, la rendicion de cuentas aplica sobre aquellos quienes gozan de margen de
decision en la administracion publica, y no sobre aquellos que se encuentran
subordinados.

La rendicibn de cuentas deberia ubicarse en lo que algunos autores, como
Peschard, han llamado “la tercera ola democratizadora” que se presentd a finales del
siglo XX, y se basa no solo en la exigencia de elecciones libres y transparentes, sino en
la idea de alcanzar leyes e instituciones que impidan el ejercicio abusivo y autoritario del
poder (Mondragén, 2014:36-37). La rendicién de cuentas sirve, entonces, para medir
qué tan democratico es un Estado y qué tanto no. Algunos sintomas para distinguir los
sistemas democraticos de aquellos que no lo son, es cuando se nota la disminucion y
acotamiento de la discrecionalidad de los poderes y de las administraciones publicas, la
predictibilidad de los gobiernos y la sujeciéon a las normas pues, de ocurrir todo ello,
implica que se esta frente a un sistema con permanente rendicion de cuentas ante la

sociedad (Cordova y Murayama, 2007).
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Para Mondragdn (2014) la rendicion de cuentas, por si misma, no puede prevenir
la corrupcion politica y, para ese fin, hay una serie de medidas que van acompafiadas
de normas y codigos de ética. Por ejemplo, en estas propuestas destaca la formacion
de servidores publicos con el fin de que entiendan la importancia de sus
responsabilidades y las normas éticas que deben regir sus acciones. Otras medidas
preventivas son la presentacion de la declaracion patrimonial, la contratacion de
personal por méritos, examenes u oposiciones; el desarrollo de denuncias anénimas; el
establecimiento de codigos de conducta; el acceso a la informacion publica; y
mecanismos que incorporen la participacion ciudadana para la vigilancia de los
funcionarios y control de la corrupcion.

A partir del afio 2000, México experimentd cambios importantes para fortalecer la
rendicion de cuentas. Una serie de leyes atendieron el acceso a la informacién, la
contabilidad del gobierno, los presupuestos y las responsabilidades de las y los
servidores publicos. Est4 claro que los mecanismos que se han construido se
encuentran dispersos y esta fragmentacion impide el desarrollo y transformacién del
gobierno en uno eficiente, transparente y capaz de proporcionar informacion confiable,
tanto a la ciudadania, como a los servidores publicos para el analisis de la misma, que
permita a la vez la toma de decisiones que repercuten en la vida publica del pais.
Tampoco se han consolidado los elementos para garantizar la evaluacién de los
funcionarios o exigirle sanciones. Por otra parte, no hay vinculos que comuniguen los
diversos procedimientos de control con los sistemas presupuestarios o con la gestiéon
misma (Fierro, 2014).

El resultado es que los esfuerzos de las instituciones se traslapan, se estorban o
contradicen; proliferan procesos administrativos que incapacitan a las instituciones y
hacen imposible dar seguimiento a cada uno de ellos. Las responsabilidades, en este
contexto, tienden a diluirse, mermando la capacidad de obtener resultados y, en caso
contrario, de sancionar por la falta de ellos. Las reformas constitucionales, las leyes que
se promulgan y aplican, responden a principios diversos lo que hace imposible la
coordinacién de esfuerzos y la vinculacién. Este problema de fragmentacion institucional
ha generado propuestas que atienden como primer paso a tomar, la alineacion, a

criterios comunes, del conjunto de normas e instituciones presentes (Fierro, 2014).
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El gran reto es lograr una mayor coherencia de los componentes del sistema o
mecanismos de la rendicion de cuentas con el objetivo de mejorar la gestion publica.
Podrian tomarse como base los resultados obtenidos, en forma positiva 0 negativa, pues
éstos representan puntos de reflexion y aprendizaje con el objetivo de mejorar la
administracion publica y asi, construir un sistema de rendicion de cuentas, que de esta
manera, no soélo funcionaria como un mecanismo de control del poder, sino como un
medio para obtener eficacia del gobierno.

En regimenes democraticos, donde impera el Estado de derecho, los actos de
corrupcion publicados por los medios no afectan profundamente, pues aquellos que
actian de forma corrupta pierden sus cargos mediante procesos legales o el efecto de
sus acciones se ve reflejada en las siguientes elecciones. En los gobiernos
democraticos, los escandalos de corrupcion sirven para perfeccionar los mecanismos
de control del poder, e incluso, las instituciones se fortalecen ante actos aislados de
corrupcion, pues ganan legitimidad al tratarlos de forma adecuada. Cuando la corrupcion
se constituye en sistema, los sistemas democraticos corren riesgos (Mondragon, 2014).
Por tanto, en la medida en que se avance en la construccion de un sistema de rendicion
de cuentas que parta del fortalecimiento institucional y legal, se podra decir que se esta

abonando en mejorar el régimen democrético de México.

1.4 Fiscalizacién

1.4.1 Definicion de fiscalizacién y diferencia con rendicion
de cuentas

Aungue no deberia hacerse, el concepto de fiscalizacion se utiliza como sin6nimo de
rendicion de cuentas. En realidad, la fiscalizacidon es un mecanismo de supervisién de
las acciones del gobierno y, por ello, la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de
la Federacion (LFRCF, 2016) establece que la fiscalizacién de la Cuenta Publica
comprende la gestidon financiera de las entidades fiscalizadas para que se acoplen a lo
dispuesto en la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, en cuanto a ingresos y
gasto publicos; la deuda publica; la revision del manejo, custodia y aplicacion de

recursos federales; informaciéon financiera contable, patrimonial, presupuestaria y
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programatica. Es responsable de llevar a cabo auditorias con el objetivo de cotejar que
los programas publicos federales cumplan con sus objetivos (Ocampo, 2016).

El problema de utilizar como sin6nimos los conceptos de Fiscalizacion vy
Rendicion de Cuentas, emergio porque la nocién Rendicion de Cuentas se plante6 en
inglés con la palabra accountability que, como otros conceptos en ese idioma, carece de
un equivalente exacto en espafol y tampoco puede traducirse en términos precisos. Por
ello, accountability se ha llegado a traducir como control o como fiscalizacion; desde el
punto de vista académico, se ha establecido que la mejor traduccion de este concepto
es, precisamente, Rendicion de Cuentas, por tanto, son dos ideas y dos conceptos
relacionados entre si, pero diferentes.

Como se ha mencionado anteriormente, la Rendicion de Cuentas hace alusion a
dos momentos. Se entiende, en un primer tiempo, como la obligacion de los funcionarios
publicos y politicos de ofrecer informacion sobre sus decisiones, asi como explicar las
mismas ante los ojos de la opinidn publica. En segunda instancia, se entiende como “la
capacidad de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus
deberes publicos” (Marquez, 2009: 165). Schedler (2008) afiade una tercera: la que
obliga al poder a abrirse a la inspeccion publica. En pocas palabras, la Rendicion de
Cuentas es un concepto mas amplio y general que el de Fiscalizacibn que puede
entenderse desde diversos enfoques como el contable en donde el concepto engloba
todas aquellas acciones por las cuales se evallan y revisan los actos del gobierno y
donde debe considerarse la veracidad, razonabilidad y la actuacion de acuerdo con lo
estipulado en la ley (Adam, 1996).

Fiscalizacion trae implicita una nocidn de “pesquisar’ desde la definicion del
diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola en donde fiscalizar se entiende
como “Criticar y traer a juicio las acciones u obras de alguien” (RAE, 2017) y, en general,
es la accion de inspeccionar a personas, instituciones o actividades; tiene implicitas las
ideas de examinar, controlar y criticar las acciones de otros (Marquez, 2009:162).
Fiscalizar puede entenderse como controlar mediante dos procesos: uno interno y otro
externo.

La importancia de las actividades de fiscalizacion, tanto interna como externa,

radica en que tiene la encomienda de revisar y evaluar las actividades del gobierno, asi
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como de llevar a cabo las auditorias. De hecho, los procesos de fiscalizacion constituyen
las primeras acciones a ejecutarse para combatir los actos de corrupcion en las
instituciones. Entendida como medio de control, la fiscalizacion, en un Estado moderno
y constitucional, debe dirigirse a evitar los abusos de los funcionarios publicos en su
ejercicio del poder.

Un aspecto fundamental para entender la diferencia que hay entre la fiscalizacion
y la rendicion de cuentas y consiste en que la fiscalizacién se basa en instrumentos u
organos del poder publico que intervienen legalmente en los procesos de control. Estos
Organos son instancias técnicas y se les conoce como auditorias. Arellano (2012) sefiala
que las auditorias tradicionales soélo consideraban examenes sobre los registros
contables y estados financieros de alguna institucion, pero en la actualidad, las
auditorias han ampliado sus campos de accion, su papel y las técnicas que usan para
abarcar otros aspectos de la actividad institucional.

Para Ocampo (2016), durante los trabajos de conformacion del Sistema Nacional
de Fiscalizacién (SNF), se lleg6 a la conclusion de que las auditorias no constituyen el
instrumento ideal para combatir la corrupcién; no obstante, siguen siendo instrumentos
necesarios de deteccidn de indicios. En todo caso, las auditorias permiten observar la
punta de iceberg, aunque no dicen mucho de las complejas redes y del dinamismo que
se gesta alrededor de los actos de corrupcién. Por ello, en el nuevo sistema, las
auditorias han de servir como herramientas que permitan ofrecer datos para hacer
evaluaciones, consultas, revisiones y constataciones sobre el cumplimiento de los
objetivos estratégicos y el comportamiento de las entidades en las que se ejecutan.

Deben proporcionar recomendaciones para mejorar los procesos administrativos
de las dependencias y entidades, asi como la correcta aplicacion de los recursos
publicos. Las auditorias deben ser Gtiles en la evaluacion de las politicas publicas y, para
tal fin, deben hacerse bajo criterios econdmicos, de desempefio, transparencia, eficacia,

eficiencia y equidad.
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1.4.2 Instituciones fiscalizadoras en México

El ejercicio de fiscalizar esta relacionado con la idea de controlar a los funcionarios e
instituciones que tienen facultades sobre los recursos publicos. El control se da en dos
dimensiones, una de ellas esté relacionada con la prevencion, mientras que la otra con
lo correctivo. De manera preventiva, el control debe promover la proteccion de los
activos y de los recursos de la entidad, asi como fomentar que sus actividades se lleven
a cabo bajo las normativas establecidas. Por otro lado, el enfoque correctivo esta
relacionado con el andlisis de las acciones del gobierno por medio de las y los servidores
publicos, examinando el cumplimiento de las leyes, y sancionando a los responsables
de los malos manejos o de que los objetivos trazados no se lleven a cabo, no se hayan
concretado o se hayan efectuado parcialmente.

La fiscalizacién o control en la administracién publica opera de dos formas:

La externa que es realizada por el Poder Legislativo a través de un 6rgano
técnico que desempenfia la funcién de fiscalizacién superior; y la interna que se
realiza en forma directa por el Poder Ejecutivo, por medio de una dependencia
gue asume diferentes denominaciones, pero cuyo objetivo es de fungir como un
organo interno de control (Guajardo, 2013:47).

Ambos enfoques de fiscalizacion o control deben desarrollar cuatro elementos
basicos que parten, primero, del establecimiento de las normas que rigen el desempefio;
segundo, que permiten medirlo; tercero, que es realizar un ejercicio de comparacion
entre el desempefio real y las normas establecidas, mientras que el cuarto elemento lo
constituye la deteccion de desviaciones y malos manejos, asi como sancionar y corregir.
En ambos sistemas de control, externo e interno, preventivo o correctivo, se necesita
eficacia para que operen de forma sincronizada y haya colaboracién entre las
instituciones con el objetivo no so6lo de combatir las practicas de corrupcion, sino de
desincentivarlas.

En el capitulo 2 de esta investigacién se expondra la historia de las instituciones
encargadas de la fiscalizacidon en México; es conveniente precisar ahora los dos tipos
de fiscalizacion que en la actualidad se presentan en el nivel federal. En una primera
instancia, la externa es llevada a cabo por el Poder Legislativo mediante la Auditoria

Superior de la Federacién (ASF), que es el 6rgano técnico de la Cadmara de Diputados

67



encargado de fiscalizar el uso de los recursos publicos federales en los tres Poderes de
la Unién; los estados y municipios; y en los 6rganos constitucionales autbnomos.

La interna le corresponde al Poder Ejecutivo por medio de la SFP, que es en la
gue se enfoca esta investigacion, la cual se organiza y actia en materia de fiscalizacion
por medio de sus OIC que se despliegan en cada una de las dependencias y entidades
de la APF. En general, la SFP se encarga de vigilar a los servidores publicos y llevar a
cabo las auditorias respecto del gasto de los recursos federales. Crea, o deberia hacerlo,
los mecanismos necesarios para organizar y coordinar a los OIC en cada dependencia
o entidad para obtener ampliacion de la cobertura, la repercusion y el efecto preventivo
de los procesos de fiscalizacion en la gestion publica que fiscaliza.

Dentro del SNF, ademas de la ASF y la SFP mediante sus OIC, se incluyen los
contralores de 6rganos autdnomos, las contralorias de los estados y las entidades de
fiscalizacion superior locales (CEFSL). Estas ultimas realizan acciones de contraloria
externa pues dependen de los congresos estatales. En todas ellas, se entiende que los
procesos de auditoria y de contraloria que llevan a cabo son parte del ejercicio de
fiscalizacion.

En México, la encargada de llevar a cabo la fiscalizacion externa es la ASF que,
como se ha dicho, depende del Poder Legislativo. En otros paises, como Espafia o Italia,
este 6rgano adquiere el nombre de Tribunal de Cuentas. Los objetivos principales de
esta institucion son verificar el cumplimiento del marco legal y evaluar el desempefio de
las dependencias, entidades, estados, municipios y Organos desconcentrados. En
teoria, goza de mayor autonomia que otros oOrganos de control, igual que de
imparcialidad e independencia, y debe rendir cuentas al pleno del Poder Legislativo.

Las acciones de control interno son llevadas a cabo por la SFP por medio de los
OIC, y su enfoque de control es preventivo, aunque tiene facultades para sancionar. En
algunos paises, como Costa Rica, se le ha llamado Contraloria Interna o Contraloria
General. Aun cuando sus objetivos son compartidos de alguna forma entre las dos
instancias de fiscalizacion, la SFP es dependiente del Presidente de la Republica, es
decir, carece de autonomia y sus informes son presentados directamente al titular del

Ejecutivo y a los titulares de las entidades que fiscaliza.
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Ambos esquemas de control se distinguen en cuanto al poder que esta detras de
ellos, las oficinas que se han creado o se les ha conferido alrededor de sus actividades,
asi como las personas a quienes se les entregan los informes de su trabajo.

Las instituciones de fiscalizacion deben vigilar que los programas
gubernamentales cumplan con sus objetivos y se ajusten a los recursos destinados para
ellos; que los montos de ingresos recaudados y egresos ejercidos sean equivalentes a
las partidas presupuestales; verificar el desempefio, la eficacia y eficiencia, asi como el
estado de los programas de gobierno; vigilar que los recursos se obtuvieron y aplicaron
de acuerdo a los términos autorizados; que se hayan cumplido las leyes, ordenamientos
y normativas en general dentro de las dependencias fiscalizadas; asi como garantizar el
correcto registro y salvaguarda de los activos, propiedades, derechos y pasivos que

deben estar asentados en su contabilidad.
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CAPITULO 2

EL CONTROL INTERNO Y LA FISCALIZACION DEL PODER
EJECUTIVO EN MEXICO: UNA HISTORIA INSTITUCIONAL
DE COMBATE A LA CORRUPCION

El problema de la corrupcion en México ha sido sefialado como el cancer social mas
dafino en la historia. No ha faltado quien, incluso, haya comentado que la corrupcion
esta inmanente en el imaginario social, en la cultura o en la idiosincrasia. Pensar de esta
forma impide disefiar estrategias contundentes para aminorar o solucionar este grave
problema que aqueja a la sociedad. A lo largo de la historia nacional, los diferentes
gobiernos han intentado, a partir de diversas instituciones, ofrecer respuestas y, con
ellas, soluciones. En el presente capitulo, se muestran algunos de estos esfuerzos por
erradicar la corrupcion en la historia de México mediante la fiscalizacion, rendicién de
cuentas y la transparencia. Este tema es importante para entender como la SFP y los
OIC, que emanan de ella, han sido la propuesta para intentar controlar la corrupcién.
En las siguientes lineas se expresan las diferentes estrategias e instituciones que
se pueden considerar antecesoras, tanto de la SFP como de los OIC. Asimismo, se
describe la tarea institucional por hacer frente a un problema que ha acompafiado el
devenir histérico de México hasta llegar a los afios mas recientes, a las nuevas leyes, a
los retos contemporaneos y a la construccion de instituciones que pretenden ser

modernas, cuyos cimientos son antiguas entidades.

2.1 El control interno en el siglo XIX: de la Independencia
a la Revolucién Mexicana

En el afio de 1808, Fernando VII abdico al trono dejando una monarquia acéfala;
Napoleodn invadio Espafia y delegd a su hermano José Bonaparte el trono; la ausencia
de una figura de poder, tanto para la peninsula como para América, causo una profunda

incertidumbre que obtuvo como resultado que en septiembre de 1810 hubiera una
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insurreccion en la Nueva Esparia (actualmente Estados Unidos Mexicanos) encabezada
por el cura Miguel Hidalgo y Costilla, la cual luchaba “en contra del mal gobierno” y por
la restitucion y la legitimidad de Fernando VII. Poco tiempo después de iniciada la lucha,
Miguel Hidalgo, Ignacio Allende, José Mariano Jiménez y Juan Aldama fueron
condenados a muerte, quedando al frente de la lucha insurgente Ignacio Lopez Rayon
y José Maria Morelos y Pavon.

Lo anterior marco el inicio de una lucha que duraria 11 afios mas. Esta situacion
ocasiond una fuerte crisis econémica-politico-administrativa y, por ello, poner orden se
convirtié en el objetivo de los gobiernos posteriores. Para José Trinidad Lanz Cardenas
durante este tiempo “no existid un 6rgano especializado de la Administracién Publica
con autonomia funcional, que se encargara de vigilar el control del presupuesto, sino
que dicho control estuvo a cargo de diversos 6rganos de la propia Administracién” (Lanz,
1993:83). Es por ello por lo que, durante los afios posteriores a la guerra de
Independencia, se torna importante el fundamento legal del cual se valieron los
gobiernos en turno para organizar el aparato gubernamental; destacan las legislaciones
de 1812, 1814, 1824 y 1837.

Pocos dias después de que diera inicio la lucha de Independencia, se instalaron
las cortes (24 de septiembre de 1810) con un total de 303 diputados (de los cuales 35
representaban a América y dos a Filipinas). Las cortes adquirieron la soberania nacional
y tuvieron como finalidad elaborar una legislacion que regiria ambos territorios en
ausencia del rey Fernando VII. Por lo menos durante los primeros cuatro afios, se tuvo
que delegar el poder en las juntas y asambleas provinciales, y se implement6 una serie
de disposiciones para que pudiera funcionar un gobierno monarquico.

Entre los representantes de las provincias de la Nueva Espafia frente a las cortes,
estuvo el coahuilense Miguel Ramos Arizpe, quien en 1810 fue nombrado diputado por
la provincia de Nuevo Santander en las cortes de Cadiz. Ramos Arizpe presenté en 1811
ante las cortes sus Memorias y en ellas sefialaba el despotismo y el olvido que habia en
la administracion colonial. La importancia de este documento se debe a la descripcién
de las condiciones econdmicas y politicas en las que se encontraban las Provincias
Internas de Oriente (conformadas por Coahuila, Nuevo Reino de Ledn, Nuevo Santander

y Texas), asi como a la pertinencia de su discurso pues manifesto la necesidad de un
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sistema federal que sustituyera el gobierno centralista plagado de “vicios gravisimos” y
‘propenso a la arbitrariedad”.

La Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, también conocida como la
Constitucion de Cadiz (jurada el 19 de marzo de 1812), fue el resultado de una serie de
sesiones de las Cortes Constituyentes de Cadiz? y represent6 el triunfo del liberalismo,
ya que reconocié como forma de gobierno la monarquia constitucional, es decir, una
monarquia moderada en oposicion al absolutismo del antiguo régimen. En las primeras

lineas de dicho documento constitucional puede leerse lo siguiente:

Las Cortes generales y extraordinarias de la nacién espafiola, bien convencidas,
después del mas detenido examen y madura deliberacion de que las antiguas
leyes fundamentales de esta monarquia, acompafadas de las oportunas
providencias y precauciones, que aseguren de un modo estable y permanente
su entero cumplimiento, podran llenar debidamente el grande objeto de promover
la gloria, la prosperidad y el bien de toda la nacion, decretan la siguiente
Constitucién politica para el buen gobierno y recta administracién del Estado
(Constitucion de Cadiz, 1812).

A pesar de su caracter monarquico, esta Constitucion fue una obra legislativa con
esencia liberal que reformé la estructura politico-administrativa de la sociedad del siglo
XIX, quiza por centrar su atencion en “el buen gobierno” y la “recta administracién del
Estado”, hecho que la alejaba poco a poco del antiguo régimen. Esta Constitucion
reconocido como soberano a Fernando VII, impulsé la soberania nacional, suprimio la
figura del virrey otorgando poder a los gobiernos locales, implement6 una division de
poderes y reconocid la religion catdlica como Unica.

La Constitucion Gaditana, promulgada en 1812, limit6 al rey en facultades, ya que
solia ser excesiva y era necesario generar “un sistema de garantias frente al absolutismo
monarquico” (Lanz, 1993:83). De esta manera, se otorgo al rey un poder ejecutivo con la
finalidad de limitar los abusos y las arbitrariedades cometidos durante los tres siglos
anteriores, de seguir con este modelo no se podia contar con “libertad ni seguridad y por
lo mismo justicia ni prosperidad, en un Estado en donde el ejercicio de toda la autoridad

esté reunido en una sola mano” (Discurso, 1891:78).

2 La Constitucién contenia 384 articulos divididos en 10 titulos y subdivididos en 34 capitulos.
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La division de poderes permitio que la soberania recayera en la nacion y no solo
en una persona. Asi, las cortes y el rey tenian facultad de hacer las leyes; la ejecucion
de las leyes recaia directamente en el rey y la potestad de ejecutarlas en los tribunales.

El articulo 222 de la Constitucion de Cadiz comision0 siete secretarios de
despacho: el de Estado; de la Gobernacion del reino para la peninsula e islas
adyacentes; el de la Gobernacion del reino para ultramar; de Gracia y Justicia; de
Hacienda; de Guerra, y de Marina. Todas ellas fueron creadas con el objetivo de que se
implementara la gestion de un buen gobierno y estaban sujetos “a condicionamientos
impuestos por los elementos liberales y sociedades secretas que, en ocasiones,
actuaban o pretendian actuar como gobierno oculto del Estado” (Garcia, 2013).

El Despacho de Hacienda tenia que presentar de manera anual el presupuesto
de la administracion publica y entregar cuentas de los gastos realizados. A este
despacho le fue comisionado lo concerniente al control de los ingresos y gastos del
erario publico. Quedo a cargo del cobro de las contribuciones, tanto de las ordinarias,
como de las extraordinarias, siendo estos impuestos o rentas los que contribuyeran al
Estado; se entenderia de las casas de moneda; de la prevencién del contrabando;
vigilaria las oficinas de cuenta y raz6n —generales y particulares— y cuidaria de la
administracion de la hacienda publica; y, ademas le fue comisionado todo el comercio
maritimo y estaria bajo su responsabilidad el nhombramiento de los funcionarios que
atenderian este despacho.

La Constitucién establecié que las revisiones de los gastos e ingresos tenian que
ser supervisados por las Contadurias de Valores y de Distribuciébn de las Rentas
Publicas, asi como por la Contaduria Mayor de Cuentas para que hubiera un mayor
control sobre las finanzas. Las ideas liberales propuestas en la Constitucion de Céadiz
guiaron el manejo de las finanzas publicas y permitieron que los asuntos econémicos se
pusieran al margen de las decisiones monarquicas.

La lucha insurgente que habia quedado en manos del cura José Maria Morelos y
Pavon y de Ignacio Lopez Rayon dio como resultado el Decreto Constitucional para la
Libertad de la América Mexicana —Constitucion de Apatzingan—, legado para las

constituciones posteriores en cuestion de soberania y representacion popular; también
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mostro interés en los asuntos hacendarios. La Constitucion de Apatzingan delegé la

responsabilidad al Supremo Congreso de:

Articulo 113: Arreglar los gastos del gobierno. Establecer contribuciones e
impuestos y el modo de recaudarlos, como también el método conveniente para
la administracion, conservacion y enajenacion de los bienes propios del Estado
y en los casos de necesidad, tomar caudales a préstamo sobre los fondos y
crédito de la Nacion.

Articulo 114: Examinar y aprobar las cuentas de recaudacion e inversion de la
Hacienda Publica (Constitucion de Apatzingan).

A partir de este documento, la Hacienda quedo integrada por una intendencia
general para administrar rentas y fondos nacionales representado por un jefe principal,
un fiscal, un asesor letrado, dos ministros y un secretario; a cargo de la intendencia
general quedaron las intendencias provinciales. A finales de 1814 se restituyo el régimen
absolutista con el regreso de Felipe VII a Espafia y la constitucién gaditana fue abolida.
Con ello, se disolvieron también las diputaciones provinciales. El asedio por parte de las
tropas de los realistas al grupo insurgente tuvo como desenlace la captura y ejecuciéon
de Morelos.

Después de 11 afios de lucha independentista llegd el momento para articular
una sociedad que se encontraba inmersa en constantes cambios e instaurar el orden
social. En estos primeros afios de vida independentista, se transitd entre la propuesta
de un Imperio y una Republica Federal. Agustin de Iturbide propuso establecer el Imperio
Mexicano. Una vez que se firmaron los Tratados de Cérdova en 1821 —entre el Ultimo
virrey Juan O’ Donoju y Agustin de lturbide— se implementdé una monarquia
constitucional que, aunque con poca duracion, la forma de gobierno contenida en ella,
preferia una administracion centralizada.

La necesidad de tener lineamientos que guiaran juridica y administrativamente al
México independiente, hicieron que se retomara nuevamente la Constitucion de Céadiz
en 1820. La vigencia de dicha Constitucién no fue prolongada y, en el afio de 1822, se
implemento un nuevo Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano que estuvo
activo hasta 1824. En 1822, se decidi6 que la Tesoreria General y las cajas
providenciales rindieran un informe al Ministerio de Hacienda de forma mensual, asi las

tesorerias particulares se vieron obligadas a informarle a la caja general.
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Tras el fracaso del Primer Imperio Mexicano se decreto la Constitucion de 1824 y
el 16 de noviembre de dicho afio, se decret6 la Ley de Arreglo de Administracion de la
Hacienda Publica, en la que se confi6 la instauracion de un nuevo sistema de
organizacion hacendario. El objetivo de esta ley fue delegar a la administracion el
cuidado y la vigilancia de las rentas publicas. Por ello, quedaron suprimidas las
direcciones y contadurias generales con la finalidad de evitar que las funciones de
contabilidad se dividieran y se pudieran presentar las cuentas originales (Lanz, 1993).

Con la Ley de Arreglo de Administracion se centralizé el Ministerio de Hacienda
guedando conformado por: Departamento de Cuenta y Razdn, Tesoreria General de la
Federacion y la Contaduria Mayor; de esta dependia Hacienda y Crédito Publico. Se
suprimié la figura de los intendentes y se colocaron a los comisarios generales y a los
jefes superiores, ambos dependientes de la Hacienda General, quienes se encargaban

de distribuir los productos de las rentas de los estados.

Figura

DEPARTAMENTO DE CUENTA'Y
RAZON

TESORERIA GENERAL DE LA
FEDERACION

MINISTERIO DE HACIENDA

— CONTADURIA MAYOR

Fuente: Elaboracion propia con datos de Lanz (1993:85-87).

El Departamento de Cuenta y Razdn se encargaba de elaborar los informes de

presupuestos y de cuentas generales de ingresos y egresos, para que el secretario las
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enviara al Congreso; a la Tesoreria General de la Federacién se le confi6 la distribucion
de los caudales publicos y tenia bajo sus servicios a los comisarios generales y a los
ministros de tesoreria; y, la Contaduria Mayor tenia dos unidades de apoyo: la de
Hacienda y la de Crédito Publico, que sustituyeron al Tribunal de Cuentas —dérgano
activo desde el siglo XVI—, y estaban subordinadas a la inspeccion de la Camara de
Diputados, ademés se encargaban del examen y glosa de las cuentas.

El 31 de diciembre de 1829, Rafael Mangino fue designado en el Ministerio de
Hacienda. El ascenso al poder de un gobierno contrario al constitucionalista expuso a
revision la gestidén anterior y acuso a la administracion precedente de desordenada, pues
los departamentos del Ministerio de Hacienda permitian que se realizaran desvios de
recursos. Por tal motivo, propuso que el Departamento de Cuenta y Razén fuera
sustituido por una Direccion de Rentas, la cual se encargaria de inspeccionar cada uno
de los ramos de Hacienda y formar la cuenta de valores y, con ello, prevenir que el
Departamento de Cuenta y Razdn interviniera en los informes generales que la
Tesoreria General entregaba al Ministerio de Hacienda.

En 1830, Rafael Mangino establecio la Direccion de Rentas desde donde se
inspeccionaria todos los ramos de Hacienda que se administraban por cuenta de la
federacion. En tanto, la Tesoreria General qued6 con dos funciones particulares: la
primera de ellas fue reunir los informes completos de los gastos para revisar y cotejar
las originales de cuentas de las oficinas de Hacienda (las comisarias), y no Unicamente,
como se habia hecho, los cortes finales de cajas. Por otro lado, también se le encargo
ala Tesoreria General, la conformacion de la Cuenta de Distribucién para que, mediante
ella, se llevara el registro de los gastos de los ministerios de Relaciones Exteriores,
Guerra y Marina, Fomento, Hacienda y del Interior.

El 21 de marzo de 1833, por instrucciones del secretario Rafael Mangino, se
ordend la creacion de una comisaria general para cada estado. Este reordenamiento
transformd la organizacion establecida por la Constitucion de 1824 y promovio la
descentralizacion de la administracion con la creacion de la Direccién General de Rentas
que junto con la Tesoreria tenian que “establecer la exacta demostracion de los ingresos
y egresos del erario publico” (Unzueta, 1883:21-23). Se encargd a las comisarias y

subcomisarias la vigilancia de la Tesoreria; eran las principales recaudadoras de los

76



impuestos federales ya que en ellas entraban los caudales de las aduanas y el dinero
de los estados por sus contingentes. Dicha organizacion méas que lograr una
descentralizacion y la mejora de los ramos hacendarios, ocasion6 una centralizacién de
la administracion.

A pesar de los esfuerzos que se realizaron por mantener el control sobre las
finanzas, el sistema empleado por Mangino requeria de un vasto numero de
trabajadores, imposible de solventar con el gasto publico y, a pesar de los candados de
seguridad que se trataron de implementar, resulto dificil llevar a cabo un buen control.
Anos después de que él estuviera como secretario de Hacienda “no pudo dejar de
reconocer que nada se habia avanzado” (Lanz, 1993:94).

El constante cambio que hubo entre los gobiernos centralistas y los federalistas
causo dificultades para la estructuracion y consolidacion de la administracion hacendaria
del pais y continu6 siendo tema de interés entre los gobiernos. En 1833 el presidente en
turno, José Maria Bocanegra, encargé a Manuel Gémez Pedraza y a Juan Antonio de
Unzueta que realizaran una revision de la administracion de la Hacienda Puablica de los
gobiernos anteriores —en donde estuvieron al frente de Hacienda Lorenzo de Zavala,
Rafael Mangino, Idelfonso Maniau, José Ximeno—, en dicho informe se presento lo

siguiente:

La rigueza publica de la nacién tiene hoy divididas las oficinas de recaudaciéon y
distribucion. Aquéllas a la inmediata inspeccion exclusiva de la direccion general
de rentas que establecit el soberano decreto de 26 de enero de 1831 y éstas a
la tesoreria general [...] las operaciones de estas oficinas generales son hoy tan
complicadas, que ni una ni otra puede hacer exactas demostraciones de los
ingresos y egresos del erario publico<sic> [...] pues a la direccidén general vienen
las razones de ingresos de las administraciones de su mando, con partidas de
egreso de sus peculiares gastos, y a la tesoreria general vienen los estados de
las comisarias con los de sus ingresos y egresos de sueldos, etc., debiendo
formarse los tesoreros cargo y data virtual de lo que aquéllas han recibido y
distribuido; y he aqui una complicacion de ingresos y egresos generales por la
separacion de las oficinas recaudadoras y distribuidoras que se entienden con
dichos jefes (Romero, 1870:24).

La afirmacion hecha por Unzueta no s6lo muestra la posicion politica del gobierno

de Bocanegra, sino ademas un reproche hacia las administraciones anteriores pues, en
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ellas, se habia elevado el numero de trabajadores, esto es, las estructuras crecieron, no
asi la capacitacion del nuevo personal y, contrario a agilizar la contabilidad de los
egresos, ésta se complicaba porque las oficinas recaudadoras trabajaban por separado.

Entre diciembre del afio de 1835 y el mismo mes de 1836 salieron a la luz un total
de siete leyes que dieron como resultado una Constituciébn conocida, precisamente,
como las Siete Leyes, esta Constitucion instituyd el Supremo Poder Conservador que
privilegiaba y velaba por los intereses de las clases de élite. Quedaron instituidos cuatro
ministerios: de Hacienda, de Guerra, del Interior y de Relaciones Exteriores. El gobierno
centralista que quedd establecido en 1836, orquestd un conjunto de leyes que regularon
la administracion publica y se confirid al Supremo Poder Ejecutivo, el Presidente de la
Republica, la autoridad de nombrar al subsecretario del Despacho de Hacienda, asi
como su sueldo y sus responsabilidades.

A partir de estas leyes, la administracion se dividi6 en dos: recaudacion y
distribuciéon. Mientras que el Ramo de Recaudacion se encargaba de la administracion
de rentas; el Ramo de Distribucién, de las tesorerias de cada uno de los departamentos.

De manera que:

Los intentos del ejecutivo por implantar las contribuciones directas y consolidar
el control central se cristalizaron en el decreto del 17 de abril de 1837, cuando se
organizé la masa de rentas comun y se decreté que las finanzas de los
Departamentos estarian a cargo de la Jefatura Superior de Hacienda de la que
dependerian una Administracion de Rentas principal en la capital del
Departamento y diversas administraciones de rentas subalternas en las demas
demarcaciones, este grupo de oficinas estaba encargado de la conservacion,
aumento y recaudacion de los impuestos mientras que la Tesoreria
Departamental tenia a su cargo la inversion de los fondos nacionales (Quintanar,
2010:5).

Por ello, cada uno de los estados tenia la obligacién de informar las rentas de los
ramos que representaban gastos para su erario, asi como el total de sus trabajadores.
La informacion que enviaban los estados era remitida desde el Supremo Gobierno
General, mediante el secretario de Hacienda, a la Direccion General de Rentas y a la
Tesoreria General para que las cuentas fueran examinadas, el hecho de que el Gobierno

General, junto con las otras dos dependencias, se encargara de la revision de las
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cuentas lo coloc6 como un medio de control, aunque esto fuera a posteriori (Lanz, 1993:
98-102).

Entre 1835 y 1850 los titulares de Hacienda, se enfrentaron a una serie de
dificultades ocasionadas por el atraso en el sistema de recaudacion que dependia
principalmente de los ingresos de las alcabalas y aduanas; dicha situacioén provoco el
aumento en la deuda interna y externa, asi como la carencia de recursos.

Con la llegada de Benito Juarez a la Presidencia se reorganizé la administracion
publica y reestablecio la SHCP, que un afio antes habia sido cambiada por la Secretaria
de Estado y del Despacho Universal de Hacienda y Crédito Publico. A esta Secretaria
se encargo “el registro de la deuda del sector publico federal, de emitir valores y contratar
empréstitos para fines de inversién publica productiva, para canje o refinamiento de
obligaciones del erario federal o con propoésitos de regulacion monetaria” (Balderas,
s/f:58). Quedaron a su cargo las rentas generales, aranceles de aduanas maritimas,
correos, casas de moneda, empréstitos y deuda publica y la nacionalizacién de los
bienes de manos muertas (Carrillo, 2011). Fue hasta el afio de 1867 que a la Secretaria
de Hacienda se le otorgaron atribuciones para ser dependencia fiscalizadora
“‘conservando a través de la Tesoreria General las funciones de recaudacion y
distribucién de los caudales publicos” (DOF, 2012).

El afio de 1870 es significativo porque el ministro de Hacienda, Matias Romero
hizo publica la Memoria de Hacienda y Crédito Publico. En ella se incluyeron las
disposiciones fiscales desde la Independencia, pasando por los gobiernos centralistas,
federalistas, hasta llegar a los afios de su administracion.

Durante el Porfiriato se formaron siete secretarias: Relaciones Exteriores;
Gobernacién; Justicia e Instruccién Publica; Fomento; Comunicaciones y Obras
Pulblicas; Guerra y Marina; y Hacienda, Crédito Publico y Comercio. La centralizacion
del poder durante el gobierno de Porfirio Diaz permitié la cohesidon y consolidacion de
un Estado-nacion que se habia intentado por muchos gobiernos anteriores. Durante el
gobierno de Porfirio Diaz, a la Secretaria de Hacienda, Crédito Publico y Comercio se le
confio la fiscalizacion de los aranceles de aduanas maritimas y fronterizas; la
administracion de las rentas federales; la policia fiscal; el comercio, lonjas y corredores;

bienes nacionales y nacionalizados; casas de moneda y ensaye; empreéstitos y deuda
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publica; bancos y otras instituciones de crédito; la administracion de las rentas del distrito

y territorios federales; catastro y estadistica fiscal, y presupuestos (Carillo, 2011:343).

2.2 La contraloria de la posRevolucién: 1917-1982

La palabra control, que en la actualidad es utilizada con relativa frecuencia, fue causante
de un singular debate una vez que se consolidd el gobierno durante la gesta
revolucionaria. La proclamacion de la Constitucion de 1917 trajo consigo discusiones en
las camaras para aprobar, modificar o rechazar las diferentes propuestas de ley emitidas
por el Poder Ejecutivo. Debieron ser meses de turbulencia debido a las dificultades que
acarreaba la construccion de un nuevo marco juridico para darle forma a las instituciones
del naciente Estado posrevolucionario.

En ese contexto, los congresistas de 1916 habrian dado un enorme paso con la
redaccion de la Carta Magna. Es de interés para esta investigacion, apuntar un cambio
respecto del pasado: la inspeccidn sobre las finanzas nacionales, que durante el siglo
XIX estuvo adjunta al Ministerio de Hacienda, pasé a ser competencia exclusiva del
Poder Ejecutivo de la Federacion. El objetivo era claro: la fiscalizacion a posteriori, es
decir, la simple glosa de cuentas que buscaba corregir errores técnicos y subrayar las
responsabilidades de los manejadores de los fondos publicos, habia mostrado su
ineficacia, por lo que el nuevo 6rgano emanado de la Revolucion debia mirar hacia un
control previo a partir de dotar a la nueva dependencia fiscalizadora de autoridad
suficiente y de independencia frente a las oficinas ordenadoras y ejecutadoras de pagos.

En noviembre de 1917, el diputado, escritor, abogado, y diplomatico, Luis
Cabrera, propuso, en el marco de los debates para la construccion de la Ley Organica
de las Secretarias y Departamentos, afiadir el Departamento de Contraloria como una
dependencia federal a cargo del Presidente de la Republica. Las discusiones al respecto
habian empezado en abril de la anualidad mencionada; se habian abolido las antiguas
secretarias de Justicia, y la de la Instruccion Publica y Bellas Artes; se habian puesto en
la mesa la aparicion de un abanico de nuevos departamentos como el de Salubridad y
el de Justicia e, incluso, uno relacionado al Establecimiento de Fabriles Militares
(Anttolini, 1956).
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La propuesta de Cabrera consistia en organizar las acciones de la Contraloria
como un Departamento especial bajo las inmediatas 6rdenes del Presidente de la
Republica. Esta postura resulta interesante pues Cabrera era un carrancista declarado
gue habia sido el Secretario de Hacienda mas exitoso del gobierno de Venustiano
Carranza quien, incluso, una vez que Cabrera concluyd su periodo como diputado, le
otorg6 un nuevo nombramiento como el titular de aquella dependencia. El hecho de que
la propuesta de Cabrera incluyera separar la contraloria de la Secretaria de Hacienda y
convertirla en un érgano dependiente del ejecutivo, puede interpretarse como una accion
politica alentada por el presidente de la Republica —Carranza— para obtener mayor
control sobre la fiscalizacion hasta entonces en manos del titular de Hacienda. De

manera que

La preocupacién de la Secretaria de Hacienda durante la guerra —la Revolucion
Mexicana— fue centralizar gradualmente las funciones de la hacienda publicay,
por consiguiente, ir restandoles atribuciones a los militares. Prueba de ello son
los multiples decretos y circulares que emitio esta Secretaria con el fin de impedir
a los jefes militares de las regiones el control de los bienes intervenidos, de los
ferrocarriles y de las oficinas de hacienda. Pero no bastaba la accion de esta
secretaria; dado el descontrol gubernamental sobre el presupuesto, se requeria
ahora de una dependencia independiente encargada de fiscalizarlo; por ello, se
creaba el Departamento de Contraloria con el propésito explicito de normar y
poner orden y, sobre todo, moralizar el manejo de los caudales publicos (Uhthoff,
2010:95).

Los poderes conferidos al Departamento de Contraloria comprendian todo lo
relativo a la contabilidad de la nacién, Contabilidad y Glosa de toda clase de ingresos y
egresos de la Administracién Publica, Deuda y Relaciones con la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados. Los diputados vieron con buenos ojos la
separacion del antiguo Departamento de Contraloria y Glosa de la Secretaria de
Hacienda. El nuevo Departamento de Contraloria comenzaba a nacer precisamente
para revisar y comprobar las cuentas del Tesorero, llevar la contabilidad de la nacion y
ejercer una vigilancia permanente en el cumplimiento estricto de los presupuestos y
pagos (Lanz, 1993).

La nueva dependencia tuvo cierta resistencia en el Senado de la Republica. La

oposicion se debidé a que algunos senadores sefialaron que la palabra control tenia su
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origen en el inglés y que, ademas, podia significar una agrupacion que acapara muchas
cosas o una sola: un monopolio. El senado reconocio la necesidad de que el movimiento
de los dineros, las cuentas e inspecciones no fueran realizados por la misma Secretaria
de Hacienda, sino que tal labor debia estar a cargo de un departamento independiente.
En otras palabras, no se podia ser juez y parte.

En general, la discusion estuvo entorno a la palabra “control”. El debate orill6 a
los senadores a recurrir al diccionario y a explicar el concepto “control”. Resulta que el
verbo “controlar” no estaba en el castellano; era una palabra que podia encontrarse en
inglés, francés y aleman, pero no en el espafiol. El senador Sanchez Azcona explicé que
‘control” no hacia referencia precisa a la palabra “monopolio”, sino a “dominio”,
“predominio” o “dominacién por mayoria” (Lanz, 1993). De hecho, la palabra “control”
era de recién adopcion por los politicos mexicanos. Se habia incorporado en tiempos de
Porfirio Diaz cuando Yves de Limantour la utilizd por primera ocasion para argumentar
que el gobierno mexicano tendria el “control” de los ferrocarriles a pesar de estar
involucradas varias empresas extranjeras en este negocio. Empero, Azcona comentaba
qgue, a pesar de que la palabra resultaba ajena al espariol, la Real Academia de la
Lengua ya analizaba su incorporacion al diccionario. El Senado se dividié en dos partes:
unos no veian con malos ojos la utilizacién del concepto “control” que daria origen al
nombre de “Contraloria”, otros, mas quisquillosos, pugnaban por el uso de palabras en
espafiol para el nuevo departamento. El propio Luis Cabrera, impulsor de la nueva
dependencia, propuso hacer oir la voz del castellano y usé los términos “contralar” y
“contralacién” que daban origen a la “Contralaria”.

Finalmente, como era usual en la época cuando en los debates se llegaba a un
nudo, el representante del poder Ejecutivo en la Camara de Senadores, arguy6 que el
poder que él representaba estaba de acuerdo con las adiciones hechas por el Senado
a la propuesta de ley enviada por el Presidente de la Republica y que consistian en la
adopcion de un departamento ajeno a la Secretaria de Hacienda que se encargara de
las cuentas, inspecciones y fiscalizacion, lo que incrementaba el nUmero de personal y,
por tanto, las estructuras. Dejé entrever que el debate sobre los términos era largo y que
habria otras oportunidades para llevarlo a cabo. Lo verdaderamente importante, pues,

era el fondo, donde parecia que habia un acuerdo.
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Las cosas no fueron faciles. El senador Zubaran preparaba una impugnacion a la
creacion del Departamento de Contraloria. Su argumento giraba alrededor de que la
nueva dependencia alteraria el funcionamiento de la Secretaria de Hacienda —a cargo
del poder Ejecutivo— y la Contaduria Mayor, que dependia de la Camara de Diputados
—es decir, del poder Legislativo—; la nueva dependencia, a cargo del Ejecutivo,
romperia con el espiritu democratico pues para evitar que alguin poder se convirtiera en
juez y parte, se habia pensado en un contrapeso entre el poder Ejecutivo y Legislativo
en torno a la glosa y cuenta de la nacién, lo que representaria limites a la autonomia. El
Departamento de Contraloria, en otras palabras, marginaba al Poder Legislativo de esas
actividades. De aprobarse la ley tal como se proponia, un sélo Poder gastaria, justificaria
y fiscalizaria sus propios gastos.

A pesar de estos argumentos, el 13 de diciembre de 1917 la Ley Organica de
Secretarias y Departamentos fue aprobada con las adiciones hechas; dias después se
promulgo en el Diario Oficial de la Federacion (DOF). El Departamento de la Contraloria
surgié como guardian del presupuesto y garantia del orden, eficiencia y moralidad en el
manejo de los fondos publicos y administracion del patrimonio nacional. Estaba bajo el
mando del Controlador General de la Nacidén, cargo nombrado por el Presidente
(situacion que le restaba autonomia en su actuacion), y entre sus funciones estaba hacer
acuerdos directos con el auditor general, oficial mayor y jefes de otras oficinas; atencion
al publico; despacho de cartas y telegramas, y expedicion de memorandas. También
surgié la Auditoria General dividida en una serie de secciones y auditorias que
abarcaban la Correspondencia, el Registro de Personal con Manejo de Fondos, la
Contaduria, el Registro de Libramientos, Guerra y Marina, Glosa Militar, Glosa Civil
(Correos, Telégrafos, Gobierno del Distrito y Territorios Federales, Timbre, Aduanas y
Liguidacién de Cuentas), Seccion de Deuda Publica, Auditoria de Inspeccion, Servicios
de Cuentas Especiales y Estadisticas, Departamento Consultivo y Juridico. Ademas, la
Caja, la Proveeduria, el Archivo, las Auditorias Regionales, la Seccion Revisora de
Pensiones, la Comisién Reorganizadora, Prensa y la Seccion de Reclamaciones (Lanz,
1993).

Las funciones que la Ley Organica de Secretarias de Estado y Departamentos de

diciembre de 1917 le confiri6 al Departamento de Contraloria fueron: llevar la
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contabilidad de la nacion; hacer la contabilidad y glosa de los egresos e ingresos de la
Administracion Publica, Deuda Publica y, por ultimo, coadyuvar a las importantes
relaciones entre el Poder Ejecutivo y la Contaduria Mayor de Hacienda que, como se ha
dicho, dependia del Poder Legislativo, especificamente de la Camara de Diputados, esto
es, la relacion de trabajo se entabl6 entre estos dos poderes, para estos fines, desde
este momento historico. En realidad, eran tres tipos de funciones conferidas a la
Contraloria: dirigir, inspeccionar y glosar e informar.

Dentro de la direccion sus funciones radicaban en proponer métodos de
contabilidad, formas de comprobacion y procedimientos que debian respetar los
funcionarios cuya labor estaba relacionada con el manejo de fondos publicos, asimismo
crear los mecanismos para la rendicion de cuentas y revision de inventarios y
enajenacion de bienes, dando con ello pie, a la implementacién del control interno.

La inspeccidon y glosa significaban una serie de atribuciones complejas y de
dificultad inmediata, pues el nuevo Departamento incluia funciones que hasta ese
momento no habia llevado a cabo. Entre ellas se incluian: inspeccion de libros,
documentos contables, revision y liquidacién de cuentas, el examen de deudas,
reclamaciones, escrutinio de los créditos, la exigencia de responsabilidades tanto civiles
como penales en que incurrieran los empleados y funcionarios federales, la certificacién
de los contratos, el sefialamiento de fianzas o garantias por cualquier contratista y la
exigencia de las mismas; asi como estudiar la organizacién interna, los procedimientos
y gastos de las Secretarias con el objeto de economizar los gastos y mejorar la eficiencia
de los servicios. Es decir, se trabajaria en la vigilancia de la legalidad de los manejos de
los fondos y bienes publicos y la procuracion de la eficiencia de las actividades del
gobierno (se perfilaban actividades relacionadas con la transparencia y rendicién de
cuentas).

Las actividades del Departamento de la Contraloria debian informarse
oportunamente al Poder Ejecutivo. Para ello, se planearon dos momentos de
informacion: uno mensual y otro anual. Se buscaba sobre todo aclarar al Presidente de
la Republica el estado de la Hacienda. Las funciones de algunas de las oficinas anexas
del Departamento de Contraloria, quedaran sintetizadas debido a la importancia que

reviste como antecedente en el tema central de esta investigacion.
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La Contaduria estaba encargada de llevar la contabilidad general de la nacion y
formar la cuenta de la Hacienda Publica. En general, llevaba las cuentas de todas las
oficinas con manejo de fondos y, para tal efecto, se subdividia en tres secciones: la
Contabilidad General, la Cuenta Transitoria, y la Seccidn de Inspeccién. También estaba
la Auditoria de Ordenes de Pago, que llevaba a cabo la glosa previa; uno de los motivos
que impulsé vy justificaba la creacion de todo el Departamento, eran las oficinas de
inspeccion sobre las finanzas nacionales. Se buscaba no sélo hacer la glosa de cuentas,
es decir, la glosa a posteriori como se venia ejecutando desde el siglo XIX, sino tener
un control previo que evitara los gastos excesivos e injustificados. Entre sus
obligaciones, se encontraba proporcionar al publico los informes solicitados (elemento
de la transparencia y rendicion de cuentas).

La Auditoria de Inspeccion tenia como objetivo la perpetua vigilancia de los
fondos de la nacién recaudados, concentrados o distribuidos por conducto de las
dependencias federales. Con ella, se pretendia que todos los manejos de recursos se
llevaran a cabo de conformidad a lo establecido nhormativamente. Funcionaba a partir de
la creacidn de un cuerpo de inspectores quienes visitaban con frecuencia las diferentes
oficinas federales. Las visitas podian programarse por orden de la auditoria o por
iniciativa de las secretarias o departamentos, antecedente de la fiscalizacion. Ademas,
los inspectores acudian a la entrega de oficinas y a las tomas de posesion de
funcionarios cuyas secretarias manejaban recursos publicos. Entorno a la Auditoria de
Inspeccién se fueron formando varias comisiones permanentes para vigilar las
operaciones de los Ferrocarriles Nacionales de México, Direccibn de Telégrafos,
Direccion General de Beneficencia Publica, Colegio Militar, Prisiébn y Hospital Militar,
Planta de Curtiduria del Departamento de Establecimientos Fabriles Militares, Loteria
Nacional, Compafia Telefonica y Telegrafica Mexicana y Oficina Impresora de la
Secretaria de Hacienda (Lanz, 1993).

La Auditoria de Inspeccion, incluyo la creacion de varias auditorias regionales
divididas en ocho zonas que comprendian los estados y territorios de la Republica. Su
labor era dificil; sus reglamentos y manuales de procedimientos fueron modificAndose a
lo largo de varios afios, sin conocer si realmente se capacitd al personal. Llama la

atencion que la normativa intentara delinear el accionar de los inspectores,
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prohibiéndoles familiarizar con los visitados o alojarse en las casas de los auditados.
Otras reglas atrayentes en cuanto al comportamiento de estos inspectores es que a
veces se transportaban por los caminos mas largos y las vias més dificiles o divulgaban
el objeto de sus visitas antes de tiempo.

Estos inspectores regionales tenian la facultad de denunciar funcionarios y exigir
cuentas y documentos claves, asi como explicaciones de facto si habia irregularidades
en las glosas o cuentas. Ante la posibilidad de que pudieran ser seducidos por algunos
auditados, los reglamentos castigaban con el cese de funciones a todo inspector que
recibiera remuneraciones, sobresueldos, pagos de comisiones, obsequios o
gratificaciones de cualquier especie por parte de las secretarias, departamentos u
oficinas visitadas por ellos. Ademas, una vez terminaba la auditoria se obligaba a los
inspectores a responsabilizarse por todos los errores, omisiones, faltas de reflexion,
negligencias, abandonos, incompetencias o deferencias hacia los visitados. Las
medidas aplicadas iban de la amonestacion a la destitucion del empleo (Lanz, 1993).

Continuando con las secciones que integraban el Departamento de Contraloria
se debe mencionar la Seccion Revisora de Pensiones, que estudiaba los expedientes
de aquellas personas que solicitaban el pago de alguna pension para aclarar si tenian
derecho o no a la misma. Analizaba dos tipos de pensiones: las civiles y las de guerra,
las primeras, por concepto de retiro y, las segundas, por servicios militares. La Auditoria
de Glosa Civil, se encargaba de la contaduria de las jefaturas de Hacienda, pagadurias
civiles, Tesoreria de la Federacion, Direccion de Correos y Telégrafos, Delegaciones y
Consulados, agencias financieras, agencias de compras, Loteria Nacional, entre otras.
Buscaba contribuir en la organizacion de los servicios de estas dependencias y
aumentar su efectividad a partir de glosar y llevar cuenta efectiva de sus ingresos y
gastos. También se contaba con la Auditoria de Glosa Militar, la Auditoria de Glosa del
Timbre y la Auditoria de Glosa de Aduanas.

Ademas de las auditorias de glosa, como parte de la fiscalizacion, habia otro tipo
de auditorias como la Auditoria de Liquidacion de Cuentas, encargada de glosar las
cuentas remitidas por los encargados del manejo de fondos publicos al Archivo General
sin ser revisadas o no habian sido concentradas oportunamente. Era un érgano que

escudrifiaba viejas cuentas y aclaraba contabilidades mal canalizadas. También estaba
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la Auditoria de Servicios y Cuentas Especiales y Estadistica, que entre sus funciones
tenia la recopilacion de datos y confrontacion de los mismos con el fin de aclarar los
inventarios de bienes inmuebles de la Nacion. Revisaba los archivos de Bienes
Nacionales, del Catastro del Distrito Federal y los diversos archivos de las secretarias
de Estado. En las oficinas de ésta, se verificaban y hacian avaltos de los predios, pues
algunos datos proporcionados por las dependencias investigadas arrojaban cifras que
no correspondian con la realidad. También tuvo a su cargo el registro de ingresos fijos
o periodicos por productos de bienes nacionalizados, arrendamiento de terrenos
federales, venta de bienes raices, concesiones de ocupacion y explotacion de las
propiedades de la Federacion.

Por udltimo, el Departamento de Contraloria tenia la Oficialia Mayor, que se
encargaba del personal que integraba el Departamento; contaba con la Seccion de
registro de personal con manejo de fondos, quienes llevaban la lista de los encargados
de los fondos publicos; el Archivo General, que guardaba los expedientes generados por
las diferentes instancias del departamento; el Departamento Consultivo y Juridico, que
se encargaba de hacer efectivas las responsabilidades, civiles y penales, en que
incurrieran las personas que manejaban los fondos publicos, persiguiendo un fin
moralizador y exigiendo el castigo de los funcionarios que habian hecho mal uso de los
recursos; y la Comisidn Reorganizadora, que analizaba los problemas que el
Departamento de Contraloria debia enfrentar en la practica de sus actividades, ademas
servia como agente de consulta en los casos dificiles (Lanz,1993).

A pesar de sus intenciones, el Departamento de la Contraloria sufri6 criticas sobre
todo relacionadas a que su permanencia no era suficientemente justificada. Para
algunos, sus funciones se confundian con las de la Contaduria Mayor o con algunas de
las encargadas a la Secretaria de Hacienda. A lo largo de sus primeros 10 afios de
conformacion mostré algunos avances principalmente en dos sentidos: logré que la
Administracion Publica ahorrara ciertas cantidades de dinero; por otro lado, exigio la
profesionalizacion o capacitacion de los empleados del Departamento, sentando las
bases de los requisitos y cualidades que los administradores publicos, contadores y
auditores debian tener. La creacion de normativa como reglamentos y manuales de

procedimientos para el funcionamiento del Departamento de la Contraloria también
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fueron avances importantes, pues la experiencia de un érgano con las caracteristicas
mencionadas era Unica en la historia de la administracion publica en México. Esto no fue
suficiente para conservar la Contraloria que, finalmente, desaparecié en 1932.

La extincion del Departamento de Contraloria parece, en primera instancia, una
medida arbitraria pues apenas unos seis afios antes se habia reformado la ley que le
daba vida. Sabemos que la Contraloria estaba sujeta a dos leyes diferentes donde habia
imprecisiones: la del 23 de mayo de 1910 y la del 19 de enero de 1918. La primera
continuaba vigente en 1925 y regia las oficinas dependientes de la Secretaria de
Hacienda, al no actualizarse manejaba actividades de contraloria generando una
irregularidad. A pesar de ello, el Departamento de Contraloria habia funcionado desde
1918 hasta 1925 bajo estas circunstancias, pero al carecer de disposiciones
encaminadas a dar exclusiva autoridad al departamento en materia de fiscalizacién, se
presentaron conflictos y actuaciones paralelas entre ambas instancias. A eso, se le suma
las labores superfluas y los gastos inutiles. Lo cierto es que esta institucion, que
dependia del Poder Ejecutivo de la Federacion, puede interpretarse como un esfuerzo
de implementar acciones de control interno, mientras que la Contaduria, dependiente de
la Secretaria de Hacienda y del Poder Legislativo, se encargaba del control externo.

La reforma a la Ley Organica buscaba remediar los conflictos entre el
Departamento de Contraloria y la Secretaria de Hacienda. Era necesario delimitar o
precisar las funciones de ambas oficinas, asi como sus actividades. Por otra parte, urgia
dotar a la Contraloria de una autoridad indiscutible, por ser una dependencia del Poder
Ejecutivo y responsabilidad del Presidente de la Republica, en todas sus actividades de
vigilancia y coordinacion relacionadas con la Hacienda Publica. La ley permitia percibir
al Departamento como un ente inferior a las secretarias que intentaba vigilar e investigar
y, por otra parte, estaba en la misma categoria que otros departamentos de Estado.

En este sentido, se propusieron varias salidas posibles. Una de ellas consistia en
gue la Contraloria se convirtiera en un Departamento sui generis, con caracteristicas
diferentes al resto de los departamentos y encima de las oficinas de la federacion
subrayando, ademas, su dependencia directa del Presidente de la Republica, es decir,
carecia de autonomia. Otra salida fue dotarle del caracter de Secretaria de Estado, para

evitar ser “menospreciada” por el resto de las dependencias. Ambas salidas eran
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anticonstitucionales y se debia tomar en cuenta que las funciones de la Contraloria eran
esencialmente técnicas y no politicas.

Ante ese dilema, la comisién encargada de analizar la Ley Organica decidio
proponer la conservacion de la naturaleza de Departamento como una condicion
saludable y beneficiosa para llevar a cabo su labor moralizadora. La idea iba en el
sentido de dotar al 6rgano de suficiente autoridad e independencia a fin de imponer
orden y moralidad en el manejo de los fondos publicos y administracién del patrimonio.
La estructura de la nueva ley, por tal motivo, no pretendié borrar lo estipulado por la
primera, sino, mas bien, conservar los lineamientos generales y agregar los datos
aportados por la experiencia con una expresion juridica adecuada.

De esta manera, la nueva ley determind con mayor claridad la competencia
general del Departamento a partir de seis elementos que quedaban claramente

definidos:

La fiscalizacion de los fondos y bienes nacionales.

La glosa de las cuentas de oficinas y personal.

Contabilidad de la Hacienda Publica.

Examen y autorizacion de todos los créditos en contra del gobierno.
Fiscalizacion en materia de deuda publica.

2 S oA

Registro general de funcionarios y empleados de la federacion.

El Contralor General de la Nacion, término acufiado a raiz de la antigua ley, fue
sustituido por el Contralor de la Federacion, por acoplarse mejor con las jurisdicciones
de la dependencia. La ley, ademas, subrayaba las facultades de la dependencia en
materia de vigilancia y examinacién de los contratos del Distrito Federal y sobre la
contabilidad de la Hacienda Publica Federal. A las ocho regiones de la Auditoria
Regional, se le sumo otra para mejorar la eficiencia de la misma.

Otro cambio significativo fue aumentar las actividades de la Auditoria General,
creando una oficina para las auditorias especiales donde se atendia todo lo relativo a la
contabilidad de la Hacienda Publica: Direccion General de Correos, Direccion General
de Telégrafos, embajadas, legaciones y consulados; oficinas de pesas y medidas de la
Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo y Agentes civiles. Ademas, podria auditar
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las cuentas de entidades como las comisiones nacionales de Caminos y de Irrigacion,
Ferrocarril del Desagle del Valle de México, Casa de Moneda, Oficina Impresora de la
Secretaria de Hacienda, Talleres Graficos de la Nacién, Escuelas Centrales Agricolas y
Control de la Administracion del Petréleo Nacional. Por si esto fuera poco, la Auditoria
General también atenderia las cuentas independientes de la contabilidad de la Hacienda
Publica, es decir, bancos agricolas ejidales, beneficencia publica, Loteria Nacional,
Juntas de Mejoras Materiales, Universidad Nacional, entre otras.

La reestructuracion del Departamento no trajo implicito un proyecto preciso de
capacitacion, pero si el surgimiento y sustitucion de algunas de sus oficinas quedando,
por orden de jerarquia, de la siguiente forma: Oficina del Contralor, Auditoria General,
Oficialia Mayor, Contaduria, las oficinas de Asuntos Juridicos e Inspeccion. A estas
oficinas se le sumaban las Auditorias de Ordenes de Pago, Impuestos al Comercio
Exterior (aduanas), Impuestos Interiores (timbre), Egresos del Orden Civil, Egresos del
Orden Militar (antes glosas civiles y militares), Inventarios y Almacenes, Liquidacion de
Cuentas y la ya mencionada Auditorias Especiales. Se instituyeron las oficinas de
Registro de Personal Federal, Pensiones y Correspondencia. Por ultimo, en el
organigrama aparecia el servicio médico, archivo general, oficina heliografica,
encuadernacion, proveeduria y servidumbre (Boletin, 1930:15-16).

Después de varios afios de discusion, mesas de trabajo y legislacién en las
camaras, el 23 de mayo de 1932, el Presidente Pascual Ortiz proclamé las dltimas
mejoras y adaptaciones. ElI Departamento de Contraloria tendria funciones mejor

delimitadas y divididas en los siguientes rubros:

e Fiscalizacion e inspeccion. Practicar visitas, revisar cuentas y documentos e
investigar el correcto destino de los recursos publicos.

e Glosa y cuenta. Revisar, glosar, depurar y liquidar las cuentas de todas las
oficinas de empleados con manejo de recursos publicos. La glosa incluia la
revision legal, numérica y contable.

e Contabilidad de la Hacienda Publica.

e Examen y autorizacion de todos los créditos en contra del gobierno federal.
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e Deuda Publica. Autorizacion de los bonos y certificados de adeudo que
emitiera el gobierno federal.

e Intervencion en los contratos. Vigilar que se cumplieran las obligaciones y
procurar que las estipulaciones en los contratos favorecieran los intereses
publicos.

e Registro de funcionarios y empleados federales. Otorgar las tarjetas—registro
para la inscripcion del personal de las oficinas federales.

e Fincamiento de responsabilidades. Constituir las responsabilidades
administrativas, civiles y penales en que pudieran incurrir los funcionarios.

e Implantacion del Servicio Civil.

Cinco meses después, una nueva iniciativa del Presidente de la Republica
anunciaba la extincion del Departamento de Contraloria y el traspaso de sus facultades
y responsabilidades a la Secretaria de Hacienda que fungiria, ademas, como
administradora del patrimonio de la federacion. Las razones y argumentos para la
extincion de la Contraloria contrastan con los esfuerzos por mejorarla. Se menciono
entonces que la presencia del Departamento habia impedido el flujo de informacion
oportuna y fidedigna hacia el Secretario de Hacienda. De hecho, los retrasos en los
informes llegaron a extenderse ocho meses y se entregaban cuando de poco servian.
Ademas de estos errores adjudicados a la Contraloria estaba su falta de capacidad para
determinar oportunamente si cada ejercicio fiscal se cerraba con déficit o superavit.
Asimismo, las actividades conjuntas de la Contaduria Mayor y del Departamento de
Contraloria eran sefialadas como impedimento al buen ejercicio de las actividades de
las secretarias de Estado.

Los pocos resultados entregados por la Contraloria y la falta de capacidad de esa
dependencia para exigir responsabilidades, eran otros argumentos tomados en cuenta
para extinguirla. Entonces, se propuso simplificar los mecanismos administrativos y
centralizar las facultades inherentes al Departamento de Contraloria en la Secretaria de
Hacienda. En otras palabras, se regreso al estado en que se encontraba la fiscalizacion
antes de 1917. No faltd quien dijera que la extincion de esta dependencia tuvo que ver

con otro tipo de factores. La llegada del presidente Abelardo Rodriguez y la influencia y
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prestigio de la Secretaria de Hacienda también pudieron intervenir en la decision. Lo
cierto es que resulta dificil explicar este asunto, después de muchos debates y afios de
discusiones para conformarla, parece ilégica la determinacion de abolir el Departamento
de Contraloria adjunto al Poder Ejecutivo de la Federacion.

La reforma a la Ley de Secretarias de Estado termind suprimiendo el
Departamento de Contraloria y transfiriendo sus funciones y obligaciones, entre ellas la
glosa y la adjudicacién de responsabilidades, la Contabilidad General de la Federacion
y el control preventivo de actos y contratos de nueva cuenta, a la Secretaria de
Hacienda. A partir de entonces, las actividades que llevaba a cabo la Contraloria se
dispersan en varias dependencias que fueron surgiendo de manera paulatina. En 1935,
la contabilidad y glosa de los fondos publicos, asi como el fincamiento de
responsabilidades recay6 en un nuevo 6rgano adjunto a la Secretaria de Hacienda: la
Contaduria de la Federacion.

El contexto econdmico y el crecimiento de las actividades industriales y de
servicios que se presento en la segunda guerra mundial, propicié nuevas necesidades
referentes a la maximizacion de los sectores paraestatal y central. Se buscaba,
aumentar el control y eficiencia en ambos elementos integradores de las actividades del
gobierno. Para responder a las demandas del sector central se instituy6 la Secretaria de
Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, que se encargd de centralizar la
administracion de los bienes nacionales, la celebracion de contratos de obras de
construccion en el Distrito Federal, ademas de intervenir y vigilar las adquisiciones de
toda clase. En su labor como agencia de inspeccién, funcionaba a partir de empleados
de confianza quienes inquirian circunstancias relacionadas a los servicios publicos, es
decir, las actividades de los organismos estatales para la adquisicion, construccion y
reparacion de los bienes nacionales. También vigilaban las inversiones relacionadas
(Informe, 1950:27).

Para el control del sector paraestatal fue necesaria la promulgacion de la Ley para
el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, la
cual cedia la supervisién financiera, el control administrativo y la vigilancia de su actuar
directamente al Poder Ejecutivo de la Federacion (DOF, 2006:4). Para dar cumplimiento

alaley, en 1948 se cred la Comisién Nacional de Inversiones que dependia de la SHCP,
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cuya labor se centr6 en funcionar como contraloria, vigilar los organismos
descentralizados y empresas paraestatales. Un afio mas tarde esta Comisiéon dejé de
funcionar transfiriendo sus atribuciones a otras comisiones. Las entidades que no
pudieron integrarse en alguna comision fueron controladas directamente por la SHCP
quien en 1953 organizé un Comité de Inversiones que en un principio dependio de la
Direccion de Crédito de la misma Secretaria. Pero como fue comun en esta etapa, al
afo siguiente el Comité paso a depender del Presidente de la Republica con un nuevo
nombre: Comision de Inversiones.

Lo que queda claro hasta aqui es que las actividades de la antigua Contraloria se
hallaban dispersas en diversos organismos dependientes del Ejecutivo Federal o de la
SHCP, que finalmente, también depende del Presidente de la Republica. El control y
vigilancia, se hallaba descentralizado y carecia de sistematizacion en sus actividades.
Esta historia de “va y viene” no termin6. En 1958 la coordinacion y vigilancia de los
programas de inversion de la Administracion Publica paso a ser facultad de la naciente
Secretaria de la Presidencia. La misma ley que habia dado origen a esta Secretaria
permitié el surgimiento de la Secretaria del Patrimonio Nacional que sustituyé a la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa. De tal modo que, el control
administrativo, exceptuando la glosa preventiva, la formulacion del presupuesto, la
contabilidad y la autorizacion de los contratos que continuaban a cargo de la SHCP,
paso a ser organizado mediante una nueva modalidad: las secretarias.

Cambios en las leyes en 1965, 1970 y 1976, no s6lo confirmaban esta situacion,
sino que, ademas permitieron la diversificacion de las funciones de control administrativo
en mas secretarias, algunas de nueva creacion. Asi, el manejo de la deuda publica y lo
referente al avallto de los bienes muebles nacionales quedé bajo la jurisdiccién de la
SHCP el control, vigilancia y evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y
presupuestos, contratos de obra publica, y el control del personal federal pas6 a ser
atribucion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto; la Secretaria de Patrimonio
y Fomento Industrial se hizo cargo de la vigilancia y administracién de los bienes
propiedad original, recursos naturales no renovables y de dominio de uso comun; la

Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras se haria cargo de la administracion y
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vigilancia de los inmuebles propiedad federal, asi como de establecer las normas para
la celebracion de contratos.

La competencia en materia de control quedaba complementada con el actuar de
la Secretaria de Comercio, que podia intervenir en toda clase de adquisiciones, en el
manejo de almacenes, en el control de inventarios, avallios y baja de bienes muebles;
la Procuraduria General de la Republica y General de Justicia del Distrito Federal, se
harian cargo de la manifestacion de los bienes de los funcionarios y personal publico
federal (DOF, 2006:5).

2.3 El surgimiento de la secretaria encargada del Control Interno,

la Fiscalizacién y el combate a la corrupcion en la Administracion

Publica Federal: 1982-2015

La situacion anterior terminé con el surgimiento de la Secogef dependencia que
pretendia agrupar todas las funciones de control y evaluacién global de la gestion publica
en sus actividades cotidianas y que, hasta ese momento, se hallaban dispersas. La
Secogef habia surgido como consecuencia del cambio de gobierno en la APF, con la
entrada del presidente Miguel de la Madrid Hurtado, y las transformaciones a la LOAPF
de finales de 1982 como parte de una estrategia de “renovacion moral”’. Se habia
pensado que el control en el sector publico debia armonizarse y fortalecerse y se le veia
como una respuesta gubernamental a las reiteradas demandas por parte de la
ciudadania, que obligaban al manejo transparente de los recursos patrimoniales de la
sociedad y a eficientar las tareas de los funcionarios publicos (Menchaca, 1984).

Cabe destacar que dentro de la Secogef emergié la Direccion de Operacion
Regional, cuyo objetivo era descentralizar la contraloria y coadyuvar a que las
actividades de control en el sector publico permearan a estados y municipios. Se
buscaba de esta forma que la Secretaria se coordinara con los gobiernos locales en
temas de inversion y fiscalizacion; en la planeacion regional, en la cancelacion o
correccion de proyectos y programas en escala regional (Menchaca, 1984).

En este sentido, se debe entender el nacimiento de la Secogef como una accién

gque formo parte de:
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[...] la estrategia de “renovacion moral de la sociedad” del gobierno De la Madrid
para responder a la Crisis de confianza ciudadana originada por los muy
publicitados de nepotismo y corrupcion de gobiernos previos. La SECOGEF se
plante6 como una institucion orientada a mejorar el control interno en la
estructura administrativa del Poder Ejecutivo, para lo cual concentrdé en una
misma linea de mando las diversas areas de supervision y evaluacion
(contralorias internas, comisarios) que ya existian en las dependencias y
entidades federales (Dussauge, 2010: s/p.).

La Secogef se encarg6 de instrumentar, operar y dar seguimiento a todos los
procesos de modernizacion de la APF. Debia recuperar la confianza, obtener
credibilidad y legitimar las acciones a partir de la incorporacién del ciudadano comdn en
los asuntos publicos. A pesar de estas buenas intenciones, un balance de sus éxitos ha
arrojado, en algunas investigaciones el que “la administracion publica federal en esencia
poco cambid la estructura burocratica vertical en la que el Presidente de la Republica
imponia su casi inapelable autoridad en las decisiones de la administracion publica”
(Zamaris, 2010:50).

Lo cierto es que la actividad de “controlaria” otra vez se encontraba como
atribucién de la Secretaria de Estado, estatus que habia perdido en 1926. De hecho, es
considerada actualmente por la LOAPF como una Secretaria.

Como es comun en esta historia, llegd un nuevo gobierno y con él, cambios en la
Ley Orgéanica de las Secretarias. Algunos ajustes a la Secogef se habian hecho
presentes en tiempos del presidente Carlos Salinas de Gortari; fue a principios del
sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn cuando se reorganizd, aumentaron sus
funciones y cambié de nombre. Nacié entonces la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo.

Segun el gobierno de Zedillo, la Secogef habia sido creada con tres objetivos

especificos:

a) Control, evaluacion y vigilancia global de la gestion publica.
b) Vigilancia de las responsabilidades de los servidores publicos.

c) Simplificacion administrativa.

95



En ese momento, se dieron cambios surgidos a raiz de un aumento de las
funciones de la Secretaria; dicho incremento de objetivos también determiné la permuta
de nombre, ya que ademas de las funciones antes mencionadas, la denominada

Secodam deberia:

a) Impulsar el desarrollo administrativo integral para modernizar las formas de
organizacion y operacion de las dependencias y entidades de la
Administracion Pablica Federal.

b) Promover una nueva relacion entre el gobierno federal y la sociedad con
caracteristicas de apertura, transparencia en el sector publico y mayor
participacion de la sociedad en el disefio, la ejecucion y la evaluacién de los
programas y servicios gubernamentales.

c) Modernizar y vigilar el cumplimiento de las normativas en materia de
adquisiciones, servicios, obra publica y bienes muebles.

d) Conducir la politica inmobiliaria federal, administrar los bienes inmuebles
federales y establecer la normativa para la conservacién de dichos bienes
(Secodam, s/f: 2).

De las nuevas atribuciones de la Secretaria, vale la pena comentar que, si bien la
Secogef habia intentado fomentar la participacidén ciudadana, no habia sido provista de
las herramientas necesarias para ello. Sus leves avances en este aspecto, fueron
retomados por la Secodam, cuya labor incluia expresamente intentar una apertura hacia
los ciudadanos. Vale la pena sefalar que la palabra “funcién” comenzaba a utilizarse
como término ligado al analisis del comportamiento de las instituciones publicas. Se
reconocia, que una buena APF debia entenderse como un proceso en desarrollo cuyos
alcances y objetivos debian estar encaminados a satisfacer las necesidades de la
sociedad.

El surgimiento de la Secodam estuvo acompafiado, el mes de diciembre de 1996,
de un cambio en las Leyes Organicas de la APF, Federal de las Entidades Paraestatales
y Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que otorgé nuevas

facultades a las contralorias internas. De esta manera, la nueva Secretaria se convertia
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en el 6rgano rector de las contralorias internas, intentando conferir atribuciones directas
a los OIC de las entidades paraestatales.

Las contralorias internas se revistieron en drganos con autoridad, cuyas labores
radicaban en atender quejas y denuncias, auditar y fincar responsabilidades, ademas de
imponer sanciones disciplinarias y economicas. El objetivo de esto era que las
contralorias internas fueran instancias con “mayor posibilidad de incidir en el proceso de
mejora de las instituciones” (Secodam, s/f:2).

Se plante6 un programa de trabajo dividido en siete lineas de accion:

Modernizacion y desarrollo administrativo.

Participacion y atencion ciudadana.

Operacion Regional y Contraloria Social,

Control, medicion, y evaluacion de la gestion publica.

Normatividad de adquisiciones, obras publicas, servicios y patrimonio federal.

Patrimonio inmobiliario.

N o g b~ w DR

Coordinacion para la conversion informatica 2000.

La modernizacion en las dependencias y entidades del gobierno federal estaba
encaminada a hacer mas sencilla la normativa que regia la actividad publica; generar
nuevas estructuras organizativas para obtener mejores canales de comunicacion y
resultados; mejorar los sistemas de trabajo con los que operaban las instituciones;
contribuir a mejorar el desempefio de los servidores publicos y fomentar su desarrollo
dentro de las instituciones, siempre tomando en cuenta principios y valores.

La participacion ciudadana era un asunto crucial pues era una exigencia de la
sociedad que pedia mejorar los servicios y la calidad de los mismos. El objetivo de la
Secretaria en este rubro fue crear los mecanismos para promover y facilitar la
participacion de la sociedad, del ciudadano comun en las politicas y los programas del
gobierno. Se buscaba evitar las practicas de discrecionalidad de los servidores publicos,
transparentar los servicios y requisitos que debian cubrirse para acceder a ellos,
construir los mecanismos para generar respuestas y eficientar la atencion, asi como

atender las quejas de manera inmediata. También pretendia crear los vinculos con el
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ciudadano para conocer sus opiniones y poder valorar la calidad de los servicios
brindados.

En materia de Operacion Regional y Contraloria Social, la Secodam se propuso
colaborar con los gobiernos locales para ofrecer una adecuada transparencia en los
procesos administrativos y en la aplicacion de los recursos. La preparacion de recursos
humanos capacitados para hacerse cargo de las actividades de control y fiscalizacion y
proponer acciones para mejorar la calidad de los servicios, fue un objetivo que se puso
la Secretaria en este rubro. Habia que cambiar las viejas costumbres centralistas a partir
de dotar de atribuciones a los gobiernos estatales y municipales. En este sentido, la
Secodam, deberia servir como conducto donde fluyera la informacion en los diversos
niveles de gobierno.

El control, medicion y evaluaciéon de la gestion publica, que histéricamente se
habia hecho a partir de analizar los niveles de gasto autorizados, partidas
presupuestales y que tenia como prioridad la disciplina fiscal, pas6 de esto a tomar en
cuenta otros elementos como contribuir a la mejora de la funcion publica, en términos
de eficiencia, eficacia y productividad; fortalecer los principios de probidad, rendicién de

cuentas y transparencia; lograr la pertinencia y calidad en los servicios.

A partir de 1995, ademas, la SECODAM se hizo cargo de la actualizacion de la
normativa en materia de adquisiciones, obras publicas, servicios y patrimonio
federal. Con la creacion de la Comision de Avallos y Bienes Nacionales, como
organo desconcentrado de la Secretaria, también se encargd de vigilar y
administrar los inmuebles propiedad del Gobierno Federal, a fin de tener mayor
provecho en su uso y que este fuera en beneficio de la Nacién. Finalmente,
dentro de la SECODAM se organizé la Comisién Nacional para la Conversion
Informética Afio 2000 que tenia como objetivo disefiar soluciones derivadas de
los conflictos que pudieran surgir del cambio de siglo en el ramo informético,
bases de datos, equipos y maquinaria (Secodam, s/f).

Esta Secretaria desapareci6 el 10 de abril de 2003, cuando se publicaron en el
DOF, cambios en la LOAPF, dando pauta para el cambio de denominacién: dejaba de
ser Secodam y se convertia en la SFP; de igual forma, se publicaron la Ley de Servicio
Profesional de Carrera, la Ley de Planeacion y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y

Gasto Publico Federal.
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La Ley del Servicio Profesional de Carrera fue considerada Unica respecto del
tema que regulaba y una innovacién en la historia de México ya que su objetivo era
establecer las bases para la organizacion, funcionamiento y desarrollo del Sistema
Profesional de Carrera en las dependencias y entidades de la APF. Estas atribuciones,
sobre todo la emision de criterios y la construccion de programas generales del Servicio
Profesional de Carrera, fueron encomendadas a la SFP. El Sistema Profesional de
Carrera pretendia implantarse gradual y descentralizadamente; era facultad de la SFP
dar seguimiento a la implantacion y operacion del servicio, dictar medidas correctivas,
tomar acciones pertinentes, promover y aprobar programas de capacitacion y
actualizacion, asi como vigilar la operacion del servicio en las dependencias y entidades
de la APF. En otras palabras, a las funciones que venia desarrollando la Secodam, se
le sumé la direccidn, organizacion y operacion del Sistema de Servicio Profesional de
Carrera (DOF, 2012:65).

A pesar de que en los siguientes afios se actualizaron el reglamento interior y los
manuales de operacion de la SFP, a finales de 2009 el presidente Felipe Calderon
Hinojosa anuncié un proyecto “con el cual se pretende practicar una renovacion total al
interior de la administracion publica federal”.

En el paquete de propuestas de ley se incluia la extincion de tres secretarias:
Turismo, Reforma Agraria y Funciéon Publica. En general, la propuesta de Calderon
Hinojosa era distribuir las funciones de la SFP en diferentes instancias, es decir, regresar
al sistema que prevalecio desde la década de los treinta hasta 1982 cuando se creo la
Secogef (Jiménez, 2009). También dejo entrever la creacion de la Contraloria General
de la Federacién, que dependeria exclusivamente del Presidente de la Republica, sin
gue se haya especificado la autonomia en su actuacion y tampoco la estructura que la
conformaria.

El contexto de esta decision fue la presentacion de un paquete de medidas de
austeridad cuya aplicacion comenzaria en el afio 2010 y que incluia recortar altos
mandos, asi como las erogaciones de embajadas, representaciones, delegaciones
gubernamentales en los estados de la Republica, gastos de representacion, asesorias
y consultorias. Ademas, consideraba la supresion de varios programas que no habian

mostrado resultados. Con estas medidas se buscaba ahorrar 80 000 millones de pesos
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que, sumados a los recursos obtenidos gracias a la reforma en materia fiscal, sumarian
180 000 millones de pesos, equivalentes a 1.4% del producto interno bruto.

Es interesante que, dentro del proyecto de Calderon Hinojosa con fines de
austeridad, la extincion de las tres secretarias aludidas fuera un elemento tomado en
cuenta para ahorrar recursos. Es importante destacar que la propuesta era “convertir’ la
SFP en la Contraloria General de la Federacion, cuya dependencia seria del Presidente
de la Republica, con lo que continuaria restandole autonomia en su actuacion.

Cabe mencionar que la SFP habia sido creada por su antecesor, Vicente Fox
Quesada, como un proyecto que, podria pensarse, continuaria el gobierno de Calderon
Hinojosa. Era una de las secretarias clave de la alternancia en el poder, del cambio en
la APF que se buscaba a raiz del afio 2000. Sin embargo, lejos de apoyar la
consolidacion y desarrollo de la Secretaria, Felipe Calderén Hinojosa la condenaba a la
extincion.

De hecho, la serie de reformas planteadas por el Ejecutivo a finales de 2009, iban
encaminadas a la creacion de lo que algunos especialistas llamaron “supersecretarias”:
entes que absorberian multiples funciones al extinguir las multicitadas secretarias. El
surgimiento de la Contraloria General de la Federacion permitia la concentracién de mas
facultades en torno al Presidente de la Republica (Herrera, 2009).

No obstante, la SFP no fue extinta. El 10 de septiembre de 2012 el presidente
electo Enrique Pefia Nieto anunciaba su plan anticorrupcién que seguia, de alguna
manera, la iniciativa de Calderén Hinojosa pues en sus propdésitos estaba extinguir la
SFP y crear la CNA. Esta propuesta, durante la mayoria del tiempo en el que se ha
desarrollado la presente investigacion, no habia sido consolidada, ya que, como se
expondra mas adelante, en lugar de dar vida a la CNA, se revivié la SFP mediante el
nombramiento de su titular y su reincorporacién como Secretaria de Estado dentro de la
LOAPF.

Se sabe que la Comision:

1. Sustituiria a la SFP.

2. Estaria integrada por cinco ciudadanos.
3. Tendria autonomia constitucional.
4

Gozaria de facultades de investigacion.
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5. Romperia el monopolio del Ministerio Publico al poder consignar ante el juez
a corruptos.

6. Tendria facultad para sancionar a particulares.
Podria pedir al Poder Legislativo el desafuero de funcionarios (Aristegui,
2015).

El objetivo principal de las iniciativas del entonces Presidente electo era dotar al
Estado de un 6rgano con autonomia y capacidad para combatir la corrupcion al interior
del gobierno. En segundo lugar, la construccion de la Reforma Administrativa que
permitiria la reorganizacion del aparato administrativo del Estado mexicano en el orden
federal para atender con mayor eficacia las demandas y necesidades de la sociedad.

Poco mas de dos afios después de la presentacion de esta propuesta, que en
noviembre de 2012 fue expuesta en una junta donde se encontraban, el entonces
Presidente electo y los presidentes de las camaras, Enrique Pefia Nieto nombro, en
febrero de 2015, a Virgilio Andrade titular de la SFP. Esta decision caus6 sorpresa y
fuertes criticas pues hasta entonces, y de acuerdo a la Ley, la dependencia estaba
sefalada para extinguirse y no tenia titular, sino un encargado de despacho.

La decision fue tomada en un contexto particular: las severas criticas y
cuestionamientos al Presidente de la Republica, a algin miembro de su familia y a un
Secretario de Estado por posesion de bienes inmuebles que salieron a la luz por medio
de investigaciones periodisticas.

Ante las duras criticas de la opinion publica, Enrique Pefa Nieto, revivio la SFP y
le encomendo a su nuevo titular hacer una investigacién que aclarara si habia actos de
corrupcion o posibles conflictos de interés en la adquisicién de esos bienes inmuebles.

Lo interesante es que la propuesta de crear una CNA, parte fundamental de la
plataforma de Enrique Pefa Nieto cuando fue candidato a la Presidencia, no se habia
llevado a cabo, por lo menos hasta ese momento. Lo que si sucedio fue lo que algunos
especialistas han llamado “resurreccion” de la SFP que, hasta finales de 2014, estaba

destinada a extinguirse.

101



CAPITULO 3

DE LA PROPUESTA DE EXTINGUIR LA SECRETARI'A
DE LA FUNCION PUBLICA A SU REACTIVACION

El afio 2009 inicio con la incertidumbre que provocaba la presencia y reconocimiento de
gobiernos e instituciones de una crisis econdmica mundial. La Organizacion de las
Naciones Unidas planteaba una caida de 50% de la inversion de capital privado en las
economias en desarrollo para ese afio y anunciaba el vencimiento de 3 billones de
dolares en deuda externa soberana y un billon en deuda externa del sector privado,
nameros que eran una condicion de insostenibilidad de la deuda en paises de bajos
recursos. Las naciones cuya economia se enfocaba en actividades de extraccién, se
verian con fuertes alteraciones. A principios de afio, la Organizacion Mundial del
Comercio notificaba el desplome de 9% del comercio mundial, el descenso mas grande
desde la Gran Depresion de la década de los treinta del siglo XX. Estaban en riesgo de
perder el empleo 50 millones de personas en todo el mundo; aquellos que lograran
conservar su trabajo, podrian engrosar las filas de los trabajadores pobres.

El Secretario General de la ONU, durante una conferencia en mayo de 2009,
seflalaba que una recesidén prolongada, sumada a la atencién insuficiente de las
necesidades sociales, podria causar mayor criminalidad, gobiernos debilitados y
disturbios sociales (Conferencia de Naciones Unidas, 2009). En México, la crisis se
comenzo a sentir desde 2007 cuando los precios del petroleo manifestaban cambios. Se
habia acabado la coyuntura donde el crudo alcanzé precios cercanos a los 100 délares
por barril y comenzaba otro periodo caracterizado por la baja en los precios del
hidrocarburo. A ello, se sumo la recesion econdmica de Estados Unidos, declarada en
octubre de 2008 y que se caracterizo por las quiebras de bancos y empresas de bienes
raices.

Para paliar la crisis, el gobierno mexicano comenzé la subasta de 11 000 millones
de dolares (md) y tramitd un nuevo préstamo en el Fondo Monetario Internacional por
47 000 md que, sumados a otros 4 000 millones otorgados por operaciones swap con

apoyo del Departamento del Tesoro de Estados Unidos, hicieron un total de 51 000 md
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gue se inyectaron a la economia mexicana en evidente decrecimiento. A pesar de estas
cuestiones, en el primer semestre de 2009 el PIB tuvo una caida de 10%, fenédmeno
jamas visto en la historia de México (Ortiz, 2009).

3.1 La propuesta de Felipe Calderdn Hinojosa para sustituir a la

Secretaria de la Funcion Puablica por la Contraloria General

de la Republica en 2009

En septiembre de aquel cadtico afio 2009, el gobierno calderonista propuso una serie
de reformas que buscaban responder a la crisis que se estaba presentando. Se opt6 por
hacer algunos ajustes desde la SHCP que estuvieron relacionados con recortes
presupuestales y el aumento de impuestos. A diferencia de lo que algunos paises
hacian, como Estados Unidos, la politica econdmica mexicana no considero6 el aumento
al gasto y el rescate a empresas, mas bien optd por el saneamiento de un boquete fiscal
a partir del aumento al impuesto sobre la renta y la propuesta de aumentar a 2% el
impuesto sobre bienes y servicios, alimentos y medicinas.

Como se habia abordado con antelacién, al final del capitulo 2, el presidente
Felipe Calderon Hinojosa planted una iniciativa en septiembre de 2009 con el fin de
reestructurar la administracion publica al considerar esto como una necesidad
apremiante ante “las severas crisis financieras y econdémicas”. Se remarcaba que las
circunstancias criticas eran en escala internacional y que el contexto mundial exigia el
fortalecimiento de la APF, la actualizacion del marco normativo de las dependencias
involucradas y las reformas de aquellos aspectos que se hallaban obsoletos. La
propuesta, ademas, se vendié como una “oportunidad 6ptima” para agrupar el despacho
de los asuntos administrativos de forma congruente (Iniciativa, 2009, s/p).

La iniciativa consistia en la extincion de las secretarias de la Funcion Publica,
Reforma Agraria y Turismo; se trataba de la supresion de las facultades administrativas
de esas dependencias federales, mas no de la extincion de sus funciones que recaerian
en otras dependencias. La SFP se convertiria en la CGR, dependiendo del propio
mandatario, en otras palabras, el gobierno calderonista intentaba aprovechar las
estructuras que ya habian y evitar duplicidad de funciones y contradicciones en

documentos normativos, situacion cuestionable respecto del ahorro que se pretendia,
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mas aun al reflexionar que la estructura, por lo menos de la SFP, deberia considerar
también al personal que se encuentra dentro de las dependencias y entidades en las
gue se tiene presencia de un OIC, quienes se encuentran comisionados para realizar
labores de la contraloria, pero se encuentran en las estructuras autorizadas de las
propias dependencias y entidades. Se esperaba que las funciones de estas secretarias
se trasladaran a otras, no asi el presupuesto que estaba destinado a ellas. Visto asi de
simple, podria haber significado un ahorro en momentos de crisis.

Las funciones de la SFP serian distribuidas entre la CGR que dependeria de la
Presidencia de la Republica, y la SHCP. El cambio fundamental propuesto, en materia
de contraloria interna, era la creacion de la mencionada Contraloria, despacho que se
encargaria de realizar las investigaciones de conductas y omisiones que podrian
constituir responsabilidades administrativas. La CGR seria el 6rgano encargado de
vigilar el cumplimiento de la ley en el servicio publico, asi como prevenir y atender los
casos de corrupcion. Funcionaria teniendo como objetivos: investigar las conductas u
omisiones de los servidores publicos e imponer sanciones.

Los OIC, de conformidad con la Iniciativa de decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la LOAPF quedarian integrados con la
CGR; de ella emanarian los nombramientos de sus titulares, dejandolos nuevamente sin
autonomia, la coordinacion de sus actividades con el fin de homologar procedimientos y
dictar las politicas de actuacion de los mismos; asimismo, solicitaria la rendicion de
cuentas y vigilaria el desempefio de sus titulares: “De esta forma, los Organos Internos
de Control se convertirian esencialmente en investigadores y, como consecuencia,
habran de reducir su estructura de forma tal que se generen importantes ahorros”
(Iniciativa, 2009:s/p).

La iniciativa de Calderdon Hinojosa, presentada el 15 de septiembre de 2009,
planteaba la posibilidad de que los OIC, ademas de funcionar como oOrganos de
investigacion, pudieran conocer las responsabilidades administrativas que ameritaran
sanciones menores y con ello, aunque no se dijo cémo, evitar llevar a los tribunales
conductas que no ameritaran activar un proceso jurisdiccional para ser sancionadas.

Cabe mencionar que tampoco se especificaron las conductas.
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A la CGR se le transferirian, ademas, todas aquellas facultades de la SFP
relacionadas con adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras publicas. El dictar las
politicas en esta materia, controlar las funciones, agilizar los trdmites, y atender las
qguejas e inconformidades serian tareas adoptadas por la Presidencia de la Republica
quién, ademas, estableceria las politicas en materia de gobierno electrénico y
estandarizacion de procedimientos y criterios para el mejoramiento del control en la APF,
dejando también a esta instancia sin libertad de actuacion o restandole autonomia.

La administracion del patrimonio inmobiliario federal, competencia de la SFP,
seria transferida a la SHCP puesto que estaba estrechamente vinculada con la
racionalizacién del ejercicio del gasto publico. Otra facultad que se trasladaba a la
dependencia aludida fue la organizacion y direccién del Servicio Profesional de Carrera.

La iniciativa de Felipe Calderdon Hinojosa proponia un cambio en el articulo 44 de
la LOAPF, que daba origen a la CGR como 6rgano dependiente del Poder Ejecutivo de
la Federacion, lo cual, como ya se ha dicho, continuaba sin dotarle de autonomia en su
actuacion para conocer e investigar las conductas de los servidores publicos por medio
de los OIC, con el objeto de identificar responsabilidades administrativas, aplicar
sanciones y, en su caso, presentar denuncias ante el Ministerio Publico; inspeccionar y
vigilar el cumplimiento de la normativa en materia de contabilidad, contrataciones,
adquisiciones, arrendamientos, servicios y ejecucién de obra publica; organizar y
coordinar el sistema de control interno gubernamental; expedir normas que regularan
los procedimientos y requirieran a las instancias competentes la expedicion de normas
complementarias; vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion;
atender las quejas e inconformidades con motivo de convenios y contratos con
particulares; establecer disposiciones administrativas en materia de adquisiciones,
arrendamientos, servicios y obras publicas; registrar las declaraciones patrimoniales y
verificar su contenido; formular y conducir la politica general de la APF para establecer
acciones que propiciaran transparencia y rendicion de cuentas y designar y remover a
los titulares de los OIC que continuarian ejerciendo funciones en las dependencias y
entidades de la APF y de la Procuraduria General de la Republica.

La CGR tendria sélo 16 de las 31 facultades generales con las que contaba la

antigua secretaria. Es decir, la propuesta calderonista restauraba las funciones de la
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desaparecida Secogef que contaba con 18 facultades generales en la década de los
ochenta del siglo pasado. Se trataba practicamente de las mismas atribuciones, que en
resumen serian: la vigilancia de la situacion patrimonial de los servidores publicos, la
investigacion y sancion de funcionarios que se les comprobara responsabilidades
administrativas, las auditorias, la administracion de los sistemas de control y la
intervencion en las compras, arrendamientos y servicios, sin mencionar hasta entonces,
si habria autonomia de actuacién de esta instancia respecto del titular del Ejecutivo.

En resumen, el manejo de cuatro grandes temas que estaban en el campo de
accion de la SFP serian sustraidos de ésta y atribuidos a otras instancias. La politica
inmobiliaria nacional y el Servicio Profesional de Carrera pasarian a la SHCP; el
gobierno digital y la mejora de la gestién publica estarian a cargo de la Presidencia de
la Republica. La reforma se sintetizaba en transformar la SFP en un “departamento”
dependiente de la Presidencia, quitandole algunas atribuciones para ser transferidas,
COMO ya se expuso.

La iniciativa se presento para su discusion en la Camara de Senadores en el
periodo correspondiente de septiembre a diciembre de 2009. Fue hasta el final de ese
lapso que la propuesta de Felipe Calderdon Hinojosa se puso en la mesa junto a varias
iniciativas que se votaron sin ser discutidas. Con 44 votos a favor y 33 en contra (del
grupo parlamentario del PAN), se rechazo la iniciativa de extincion de las secretarias de
la Funcion Publica, Turismo y Reforma Agraria (Senado, 2016).

Durante la discusion el senador panista Alejandro Zapata Perogordo pidi6 al pleno
respaldar la iniciativa del Presidente al considerarla generadora, tanto de una
administracion publica més eficaz, como de ahorros. Se recuerda que Calderdn Hinojosa
sefialaba el contexto econdmico mundial como motor de las reformas en la
administracion publica. Si el objetivo era ahorrar recursos al erario nacional, es justo
decir que, las autoridades, sobre todo las de la SHCP, fueron incapaces de comprobar
algun beneficio econdémico con la extincion de las tres secretarias como lo dejo ver el
senador priista Jesus Murillo Karam quien dijo que el dictamen ofrecido por la SHCP
sefalaba un “cero impacto presupuestal, es decir, seguin Hacienda esto no iba a costar

ni a dejar de costar, tenia cero impacto” (Ballinas, 2009:16).
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A la cuestionable capacidad de ahorro de la iniciativa se le sumo otro problema
que termind por enterrar la propuesta de Calderon Hinojosa. Resulta que, cuando a
algunos funcionarios se les cuestion6 cdmo se reorganizaria el gobierno ante la eventual
aprobacion de la iniciativa, “en muchos de los casos ni siquiera sabian como se iba a
reordenar ni cuales iban a desaparecer”’. Tachada de inconsistente, la propuesta fue
rechazada, como ya se menciond, por la mayoria de los miembros del Senado. No falto
quien dijera que la reorganizacion de la administracion publica de un pais no se podia
llevar a cabo sobre las bases que intentd construir el gobierno de Calderéon (Gomez en
Ballinas, 2019:16). El Presidente de la Republica fallé en su intento por extinguir la SFP.
Harian falta tres afilos para que se planteara nuevamente su supresion, pero para

entonces, la iniciativa ya no seria emanada de un gobierno panista.

3.2 La proposicion de Enrique Pefia Nieto de extinguir

la  Secretaria de la  Funcion Publica 'y crear

la Comision Nacional Anticorrupcién

El domingo 10 de junio de 2012 se llevé a cabo el segundo debate de los candidatos a
la Presidencia de México. En aquella ocasion, el primer tema que se tocé fue “Politica y
gobierno” donde el entonces candidato del PRI, Enrique Pefa Nieto, planteé una
propuesta que eventualmente conllevaria a la extincion de la SFP. Para Pefia Nieto, el
reto era construir una mejor democracia de “mayores resultados” y para ello proponia
atender las demandas sociales enfocadas en lograr un gobierno con mayor
transparencia y rendicién de cuentas, fomentando la participaciéon de la ciudadania
mediante tres mecanismos para combatir la corrupcion. Desde el principio quedé poco

clara la sugerencia pues durante el debate Pefia Nieto expuso dos de tres mecanismos:

1. Una CNA, “formada por ciudadanos que puedan conocer de las denuncias de
actos de corrupcion en los tres niveles de gobierno”.

2. Establecer un SNA, “un sistema unico en todos los 6rganos de fiscalizacion
para que los ciudadanos entiendan, claramente, donde gasta el gobierno los
recursos que son del pueblo y para que también logremos la participacion de
los ciudadanos como testigos sociales, en los gastos que realiza el gobierno”
(INETV, 2012).
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La forma como pretendia incluir a los ciudadanos en las actividades para combatir
la corrupcién dejaba dudas. Habia que esperar a que, de llegar a la Presidencia, Pefia
Nieto presentara las iniciativas de reformas al respecto. Probablemente, la propuesta se
venia gestando desde el 2011 o incluso mas atras cuando Pefa Nieto fue gobernador
del Estado de México. Ya en su libro México, la gran esperanza (Pefia, 2011:54) se
dejaban entrever algunas ideas de lo que después se convertiria en uno de los
compromisos de su campafia presidencial: crear una CNA que sustituiria a la SFP.

El 1 de julio de 2012 fue la eleccion presidencial. En las siguientes semanas se
confirmd que Enrique Pefia Nieto asumiria el cargo de Presidente de la Republica. En
los meses que transcurrieron como Presidente electo, se comenzaron a construir una
serie de alianzas entre las fuerzas politicas mas importantes (PRI, PAN y PRD) que
integraban el Poder Legislativo. A esto se le llamo “Pacto por México” y el objetivo final
era la aprobacion de una serie de reformas que se consideraron estructurales. En este
contexto, Pefia Nieto presentd su propuesta de conformacion de la CNA cual tuvo buena
aceptacion entre los miembros de las cAmaras.

Por medio de los grupos parlamentarios del PRI y del Partido Verde Ecologista
de México (PVEM), la iniciativa para la conformacion de la Comision, al igual que otras,
se present6 en noviembre de 2012, a menos de un mes de que Pefia Nieto asumiera la
Presidencia de la Republica. Todo parecia marchar con bastante agilidad, la SFP, tenia

aparentemente, los dias contados.

3.21 La iniciativa de Ila transicibn de Dependencia
de la Administracién Publica Federal a la Comisién Nacional
Anticorrupcion

Las iniciativas del presidente Enrique Pefia Nieto iban por buen camino en diciembre de
2012. Los cambios a la LOAPF eran un hecho y, a lo largo del afio 2013 se esperaba
gue, una a una, las otras reformas se fueran aprobando. Ese afio, gracias al Pacto por
México, se aprobaron varias reformas como la energética, la hacendaria, la politica, la
educativa y la de telecomunicaciones. La Unica reforma que se retraso fue la relativa a
la CNA. Fue a inicios del mes de diciembre de 2013, un afio después de presentar la

iniciativa, que el Senado de la Republica exhibié un dictamen (Predictamen, 2013) y
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comenzo la discusion que culmino con la aprobacion de la iniciativa el 14 de diciembre
de ese afio (Anticorrupcion, 2016). Asi, la iniciativa pas6 a la Camara de Diputados
donde el dictamen continué en proceso de discusién y modificacion. La avalancha de
reformas estructurales no toco la de anticorrupcion.

Las reformas a la LOAPF respecto de la SFP, no podian aplicarse hasta la
creacion de la CNA, es decir, la SFP seguia ahi a pesar de que ya se habia aprobado
Su extincion.

Esto se debe, como ya se expuso con antelacion a que el segundo articulo
transitorio del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas

disposiciones de la LOAPF que se publicé en el DOF en 2013 a la letra mencionaba:

Segundo.- Las modificaciones previstas en el presente Decreto para los articulos
26, 31, 37, 44 y 50 de esta Ley exclusivamente por lo que se refiere a la
desaparicion y transferencia de las atribuciones de la Secretaria de la Funcién
Publica, entraran en vigor en la fecha en que el 6rgano constitucional autbnomo
gue se propone crear en materia anticorrupciéon entre en funciones, conforme a
las disposiciones constitucionales y legales que le den existencia juridica.

Al expedir los ordenamientos reglamentarios de la reforma constitucional
correspondiente, el Congreso de la Unién revisar4 que el control interno y el
sistema integral de control y evaluacién gubernamental sean congruentes con
las atribuciones que le sean conferidas a dicho 6rgano y compatibles con las
bases y principios del Sistema Nacional de Fiscalizacién, para lo cual realizara
las reformas legales a que haya lugar.

Entre tanto se expiden y entran en vigor las disposiciones a que se refiere este
articulo, la Secretaria de la Funcion Publica continuara ejerciendo sus
atribuciones conforme a los ordenamientos vigentes al momento de expedicion
de este Decreto (DOF, 2013).

En sintesis, la SFP seguiria presente hasta que naciera la CNA. En la practica la
dependencia comenzo6 un periodo de transicion que culminaria, de acuerdo al articulo
citado, con su eventual desaparicion o extinciébn. Las tareas de control interno y
fiscalizacion continuaron a cargo de la dependencia mientras se definian las reformas al
articulo 133 constitucional, que se mantenian en espera en la Camara de Diputados y
que una vez aprobadas pasarian a ser atribuciones de diversas dependencias y
entidades de la APF.
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Enrigue Pefia Nieto, se abstuvo de nombrar Secretario de la Funcion Publica,
dependencia que siguio funcionando con un encargado de despacho. Se puede decir
que la Secretaria estaba en la incertidumbre, esperando la aprobacion de la reforma
constitucional que permitiera la entrada en vigor de las modificaciones hechas a la Ley

Organica.

3.2.2 El trabajo de la Secretaria de la Funcién Puablica
en el periodo 2013-2015

En febrero de 2015 Enrique Pefa Nieto nombré a Virgilio Andrade Martinez como titular
de la SFP. Ante esto, una lluvia de preguntas comenzd a presentarse: ¢se estaba
reactivando la Secretaria; qué habia pasado con ella desde enero de 2013 hasta febrero
de 20157 Las respuestas resultaban complejas, pues durante ese periodo la SFP perdio
atencion de los medios y de la sociedad en general, a fin de cuentas, ya se habia
anunciado su extincién y se percibia que se encontraba en un periodo transicional que
culminaria logrando dicho fin. A unas horas de su nombramiento, Virgilio Andrade
Martinez fue sometido a un sinfin de entrevistas y cuestionamientos. Se debia aclarar el
por qué se intentaba reactivar una Secretaria destinada a morir. EI 5 de febrero de 2015,
en entrevista con la periodista Adela Micha, el Secretario de la Funcion Publica habla de
la posicion gubernamental, del estado en que se encontraba la dependencia hasta el dia

de su nombramiento.

No obstante que habia un encargado de despacho, esta Secretaria ve el
quehacer diario del gobierno para que vaya actuando correctamente y
desahogando los asuntos particularmente los que se refieren a uso de recursos,
o los que se refieren a la vinculacién del gobierno con el sector privado, en obra,
en adquisiciones, en arrendamientos y otro tipo de servicios. [...]

Venia funcionando porque gque es una Secretaria que tiene presencia, en los casi
trecientos 6rganos que integran el Gobierno Federal. Es la Unica Secretaria que
tiene tal dimension de presencia y esta sujeta a una serie de reglas que
establecen codmo tienen que comportarse los funcionarios: qué tienen que hacer;
si se tienen que reunir en comités, qué tipo de decisiones tienen que tomar. Se
tienen expedientes de todas las decisiones que se toman, entonces la Secretaria
si, si estaba funcionando, ¢ cual es la diferencia? Que hoy tenemos una agenda
central, prioritaria del gobierno y que tiene que ver con atender asuntos de malas
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practicas y que a nivel global estan teniendo resonancia en todos los gobiernos,
en este caso el conflicto de interés (Micha, 2016).

Como refirié en parte de la entrevista con la periodista Adela Micha, el Secretario
Virgilio Andrade Martinez dejaba entrever que los OIC durante el periodo
correspondiente a 2013-2015 seguian trabajando, al mencionar que la SFP tenia
presencia en los casi 300 érganos y que ésta, en su conjunto, habia continuado con las
atribuciones conferidas en el articulo 37 de la LOAPF, a pesar de haber estado destinada
a ser extinta. En este sentido, se respeto el articulo transitorio segundo del Decreto de
Reformas a la LOAPF. Hay algunos asuntos que se deben tomar en cuenta para valorar
el desempefio de la Secretaria durante estos dos afios.

Ya sea por el ambiente favorable de aprobacién a sus reformas o para respetar
la modificacion a la LOAPF que habia impulsado desde la Camara de Diputados y que
extinguia la SFP, Enrique Pefa Nieto se abstuvo de nombrar titular de la dependencia
durante 2013, 2014 y hasta febrero de 2015, fase durante la cual fue encabezada por
un encargado de despacho, el subsecretario Julian Olivas Ugalde. Asi, las actividades
de la Secretaria, incluyendo lo relativo a los OIC, se desenvolvieron “con normalidad”.

Lo que comenz6 siendo un breve periodo de transicién en lo que se aprobaban
las reformas a la Constituciéon en la Camara de Diputados, se convirtié en un largo tiempo
en donde la SFP atendia los asuntos que le competen, teniendo presencia en las
dependencias y entidades, sin incluirse totalmente en los proyectos del gobierno federal.

La SFP fue la segunda que en porcentaje vio disminuido su presupuesto para el
primer afilo de gobierno de Enriqgue Pefia Nieto. Mientras que, en el ultimo afio del
sexenio de Calder6n Hinojosa, la Secretaria recibié 1 630 millones de pesos, para 2013
se aprobaron tan solo 1 392 millones lo que indica una disminucion de 14%, es decir,
237 millones menos (Garcia, 2012) destinada a extinguirse, los ingresos se mantuvieron
en 2014 (1 478 millones) y en 2015 (1 483 millones) (Monroy, 2014). Para 2016, bajo
aun mas pues se le concedieron 1 296 millones de pesos (Pérez, 2016).

Resulta importante resaltar que, con un presupuesto cada vez mas limitado, sin
titular, en espera de la aprobacién de la reforma constitucional que la extinguiria, sin la
atencion de los medios ni de la opinion publica, sin ser parte, de conformidad con lo

expuesto, de la estrategia del gobierno federal para combatir la corrupcion, la SFP haya
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dado continuidad a su labor. Todo parece indicar que el ambiente politico, la situacion
de la dependencia, la incertidumbre sobre su futuro, la falta de interés por su buen
funcionamiento, su fracaso institucional que la sefialaba como una dependencia poco
Gtil para combatir las practicas corruptas, se conjugaron para que la SFP se considerara
ya extinta.

En el Primer Informe de Labores, dentro del sexenio del Presidente Enrique Pefia
Nieto (2012-2013), en el ramo de logros en materia de vigilancia y control de los OIC, la
SFP sefialaba que durante el mes de mayo de 2013 se habian inhabilitado a 18
funcionarios del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climéatico por alterar la nébmina
para recibir en sus cuentas personales percepciones adicionales a las que legalmente
les correspondian.

También daba a conocer que el OIC del Fondo Nacional de Habitaciones
Populares (FONHAPO) realiz6 una investigacion, que inici6 mediante una denuncia,
cuyo resultado determin6 que habian 117 bafios en el municipio de Hunucma, Yucatan,
que habian sido registrados como concluidos desde el ejercicio 2009 pero que en
realidad no estaban terminados o estaban mal hechos. Segun el informe se sanciono al
Presidente Municipal y al Tesorero con destitucidn e inhabilitacion por 15 afios y sancion
econOmica por 1.9 millones de pesos cada uno. La misma sancion fue impuesta al ex
Director de Operacién y Promocion del FONHAPO y al supervisor de la zona sur se le
inhabilitd durante seis meses.

En Prondsticos para la Asistencia Publica, derivado de una denuncia, el OIC
habia investigado la presencia de algunos funcionarios en el Stper Bowl XLVI en febrero
de 2012. La SFP por medio de la Direccion General de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial impuso destitucién de cargo al Director General, Subdirector General de
Mercadotecnia, Subdirector General de Ventas, y al Jefe del Departamento de
Relaciones Publicas (Primer Informe de labores, 2012-2013).

Tres decenas de servidores publicos sancionados y 117 bafios no terminados
parecieran ser parte de sus logros. En contraste, ese mismo afio Transparencia
Internacional ubicé a México como el pais mas corrupto de América Latina y la revista
Forbes sefalaba la exoneracion que la SFP habia hecho a Alejandra Sosa, ex vocera

del presidente Felipe Calderdn Hinojosa, acusada de malversaciones de fondos y trafico
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de influencias, ademas de hacer un posgrado sin tener titulo universitario acreditado.
Alejandra Sosa ocupaba el lugar 10 de los mexicanos méas corruptos segun la revista
(Forbes, 2013).

En el 2014, la SFP presentaba, en el apartado de logros en materia de vigilancia
y control, la participacién de sus comisarios para evitar siniestros en las carreteras; el
impulso a la transparencia en el ejercicio de los recursos en la Secretaria de la Defensa
Nacional; su participacion para obtener 99.4% de declaraciones patrimoniales de los
servidores publicos adscritos a la policia federal; el seguimiento puntual a la ruta critica
de la instalacion de una antena y puesta en operacién de una sefial FM en Radio
Educacion en Mérida, Yucatén; la vigilancia en la ejecucion de un programa en la
Conade (Comision Nacional de Cultura Fisica y Deporte); la recomendacion a Educal
(6rgano paraestatal encargada de la distribucién de libros y productos culturales) para
gue hiciera un analisis de sus puntos de venta de libros y llevar a cabo ciertas
recomendaciones que se le hicieron a la Comision Nacional de los Libros de Texto
Gratuitos para cumplir con un programa (2do. Informe de labores, 2012-2013).

Lo cierto es que en esos dos afios en que la Secretaria estuvo actuando bajo la
premisa de un articulo transitorio, los logros parecieran escasos. En el informe de la SFP
de 2014, se puntualiza la asistencia de algunos de los miembros de los OIC a reuniones
y capacitacion, pero desafortunadamente para esta dependencia, no se presentan
muchos resultados, cuando probablemente los hubo.

Si se tomaran los informes de la SFP como un documento que exhibiera la
realidad del pais, México seria de los paises menos corruptos del mundo, ya que la
dependencia encargada de la implementacion del control interno y la fiscalizacion hacia
el interior de la APF deriva mucho de su tiempo a emitir observaciones o
recomendaciones, dar seguimiento a la solventacién de las mismas y a programas y
proyectos encaminados al logro de los objetivos de cada una de las dependencias y
entidades. Es por ello por lo que surgen cuestionamientos por parte de organizaciones,
investigadores, académicos, sociedad en general respecto de los resultados de la SFP
en cuanto a combate a la corrupcion, que, por otro lado, organismos nacionales e
internacionales por medio de estudios e investigaciones revelan que continda al alza en

México.
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3.3 Lareactivacion de la Secretaria de la Funcién Publica

La SFP, conforme a lo expuesto anteriormente, quedaria extinta, aunque nadie sabia
cuando; tampoco se aceleraban los debates e iniciativas para constituir el SNA que el
Presidente habia propuesto en campafia y con él, la CNA que se encontraba en la
LOAPF desde diciembre de 2012. Esto es una cuestion que llama la atencion. Se habian
logrado varias reformas, algunas de ellas sumamente controversiales y que habian
tenido oposicion fuerte por parte de diversos grupos parlamentarios, tales como la
Reforma Energética o la Educativa; no obstante, la Reforma Anticorrupcion yacia
empantanada.

Lo cierto es que todo parecia estar en calma; en algunas ocasiones, se recordaba
que dicha reforma se encontraba pendiente y se ejercia un poco de presion, que era
mas bien mediética. Para el afio 2015, habia transcurrido un tercio del sexenio sin una
resolucién. Aun asi, la SFP operaba, sujetando su actuacion a un articulo transitorio.

A finales del 2014 y principios del 2015, una serie de investigaciones periodisticas
involucraron a varios servidores publicos y a un miembro de la familia presidencial en
posibles casos de corrupcién. Fue entonces que la opinién publica critico fuertemente
coémo el gobierno habia manejado la situacién y la falta de claridad que habia en torno
a ello. Con el objetivo de dar certidumbre y responder las demandas sociales relativas a
estos presuntos casos de corrupcion, el presidente Pefia Nieto nombra a Virgilio
Andrade Martinez como titular de la SFP, reactivando la misma, como ya se habia
expuesto.

La tarea emergente de la SFP era investigar esos presuntos casos de corrupcion.
En pocas horas se disefié toda una estrategia, se fijaron metas para la dependencia, se
replantearon objetivos. Parecia que lo anterior nunca hubiera estado, ni siquiera la
pretensiéon de extinguir la dependencia.

Como era de esperarse, las criticas aumentaron. No era posible que desde la
SFP se investigara al propio Presidente, pues la dependencia estaba subordinada a él.
Sus decisiones parecian, por lo menos en ese momento, mas medidas de urgencia que

una verdadera estrategia para combatir la corrupcion.
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Se le otorgd una nueva atribucion a la SFP, dependencia que legalmente existia
por el transitorio pero que ya no figuraba en el articulo 26 de la LOAPF. Se trataba de la
investigacion de posibles conflictos de interés.

En noviembre del 2015, el Secretario Andrade Martinez exonero al presidente
Pefia Nieto respecto del caso relacionado con un posible conflicto de interés.

El panorama en ese momento continuaba siendo incierto para la SFP, pues aun
cuando ya se le habia regresado a su condicidbn de Secretaria de Estado, faltaba
determinar su papel, si es que lo iba a tener, dentro de los sistemas Nacional

Anticorrupcion y de Fiscalizacion.
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CAPITULO 4

LA SECRETARIA DE LA FUNCION PUBLICA Y LOS ORGANOS
INTERNOS DE CONTROL: ESTRUCTURA Y ATRIBUCIONES

Como se ha venido exponiendo, las atribuciones de la actual SFP, fueron conferidas a
diversas instancias gubernamentales en el devenir de la historia de la administracion
publica en México, y, en algunos momentos, pareciera que se quiso justificar y preservar,
otorgandole muchas mas. Se razond también que se le habia dado vida como
dependencia al buscar, por parte de las y los servidores publicos que gobernaban, que
las acciones que llevaban a cabo como parte de su quehacer, tuvieran credibilidad ante
la sociedad, conforme ésta se iba desilusionando del actuar de las personas que
formaban e integran las diversas dependencias y entidades que conformaban la
Administracion Publica Federal.

A lo largo de este capitulo, se expondran y analizaran las atribuciones que
derivaron del objetivo gubernamental de encargar a la SFP, el control interno en las
instituciones de la APF, su fiscalizacion, la atencion de quejas y denuncias asi como las
sanciones que se impongan como estrategia para combatir la corrupcién y fomentar la
transparencia y rendicion de cuentas que se prometié a la sociedad, acentuandose esta
situacion cuando se presento la oportunidad de que se diera una alternancia de partido
politico al frente de la APF, siendo la SPF quien encabezaria ese esfuerzo utilizando
para ello a los OIC, instancia que la representa dentro de las dependencias y entidades,
cuyas oficinas se encuentran ubicadas dentro de aquellas, dependiendo jerarquica y
funcionalmente de la Secretaria de la Funcion Publica.

Se mostraran las atribuciones conferidas a los OIC, se razonaran su autonomia,
las estructuras para realizar su trabajo, asi como saber si las servidoras y servidores
publicos que laboran en ellos han recibido la capacitacion que requieren para llevarlo a

cabo.
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4.1 El papel de la SFP en el combate a la corrupcion

Algunos estudios han destacado la corrupciéon como un fenémeno multifactorial, es decir,
surge a partir de las interrelaciones de causas que van desde los procesos historicos
sufridos por el Estado, la sociedad, la religion, causas de tipo etnolinguisticas o formas
de relacién de los hombres con los recursos naturales, entre otros. Se le ha relacionado
con los niveles de desarrollo social, econdémico, politico, educativo, con el
intervencionismo de Estado y los sistemas legales. Segun datos de la OCDE, la
corrupcion esta relacionada con la falta de bienestar social que se manifiesta en
carencias en sector salud, seguridad, equidad, confianza en el gobierno y desarrollo
sostenible.

En general, se ha concluido que, los paises que muestran menor nivel educativo
tienden a presentar mayores niveles de corrupcion, la cual es un fenémeno mundial que
afecta a paises en vias de desarrollo y, en el caso de México, las practicas corruptas
han quedado enraizadas desde hace varios siglos, convirtiéndose en algo comun,
incluso casi como una “manifestacion cultural” que se presenta en diversos ambitos y
practicas de los ciudadanos y no s6lo como parte de la vida institucional (Ocampo, 2009).

Precisamente porque en México la corrupcion ha sido un problema a lo largo de
su historia, es por lo que se considera, no sélo importante, sino trascendental, abordarlo,
asi como mostrar una de las soluciones que se le ha dado: la implementacion del control
interno institucional y la fiscalizacion de las acciones gubernamentales mediante la SFP,
instancia que de una u otra forma ha estado presente en el devenir de la historia
institucional de la APF, ya sea como oficina, departamento o dependencia dentro de la
misma.

Estudiosos del tema de la corrupcion como Morris (2000), consideran que ésta ha
guedado imbricada como parte del Estado mexicano, permitiendo actos ilicitos como
robo, soborno y enriquecimiento que impiden el desarrollo de un buen gobierno. Dichos
actos de corrupcion se han convertido en un fendmeno de desencanto de la democracia,
desconfianza hacia las instituciones, suspicacia y desprecio hacia las autoridades e

inconformidad con la forma de gobierno. En palabras de Morris:
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Una de las principales consecuencias de este patron predominante de corrupcion
es la existencia de sentimientos difundidos de desconfianza en relacion con la
policia y con los politicos. Esta tendencia a restar legitimidad al sistema politico
se deriva de la consistente incapacidad de aquellos que ocupan cargos en el
gobierno para actuar conforme con las reglas establecidas por medio del proceso
politico para su puesto. Esta desconfianza genera una “cultura de corrupcion”
generalizada, una especie de dilema social o civil en donde, al tratar con el
gobierno, se vuelve demasiado racional prestar poca atencion a las reglas de
conducta oficiales y formales (obedezco, pero no cumplo). (Morris, 2000:223).

La corrupcion en México se ha presentado como un problema endémico de la
politica mexicana y como un catalizador que ha permitido la estabilidad politica a pesar
de la inconformidad de la sociedad y la ilegitimidad del sistema politico, pues, cada
gobierno que esta vigente articula una serie de criticas en contra del grupo anterior y
genera una serie de promesas para terminar con los actos corruptos que les
precedieron, posiciondndose como una alternativa y esperanza para erradicar los
efectos de la corrupcion.

Para Morris, se presenta una “politica acostumbrada”, pues ésta hace referencia
a la continuidad histérica y ciclica de la corrupcion ante la cual “los individuos
desilusionados con la corrupcion generalizada rara vez se alian a la oposicion o
participan de una manera desestabilizadora o amenazante” (Morris, 2000:228). El autor
propone que hay una “politica insdlita”, es decir, aquella que se manifiesta en acciones
gue ponen atencién en la problematica de la corrupcidon y generan mecanismos y
estrategias para frenarla, empero, estas politicas insélitas a pesar de que intentan poner
mecanismos de control y regulacion para proteger el manejo de las instituciones no
guedan exentas de ser ineficaces.

Durante el 2002, el entonces presidente, Vicente Fox Quesada, publicé en el DOF
el Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento a la Transparencia y
Desarrollo Administrativo 2001-2006. Establecio como prioridad la lucha contra la
corrupcion y la adecuacion institucional ante un nuevo contexto social. La APF debia
convertirse en un ente capaz de responder a las exigencias que la sociedad mexicana
establecia con respecto a la participacion ciudadana en las decisiones nacionales,

mejores servicios publicos y nuevas oportunidades para alcanzar un nivel de vida digno.
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En el mencionado Programa Nacional, se reconocia la corrupcion como un
problema grave que agobiaba a la sociedad y que era el resultado de varias practicas
cotidianas: conductas irregulares de los servidores publicos y de los particulares que se
habian convertido en costumbres poco saludables que, ademéas de entorpecer el
ejercicio diario de la APF, se habian consolidado en auténticas redes capaces de
mermar la productividad y competitividad del pais. Otra observacion que entonces se
hacia era que habia un marco normativo complejo y extenso donde cabian espacios
para la discrecionalidad, fomentaba la corrupcién y entorpecia el quehacer del gobierno.

No habia una politica gubernamental para informar a la ciudadania sobre la
organizacion y operacion de las instituciones, los recursos asignados a las mismas y los
resultados de su gestion. La sociedad mexicana, sin una politica, que fuera préctica, y
gue se convirtiera en una herramienta, no podia evaluar objetivamente el desempefio
del gobierno por lo que pugnaba por el acceso a la informacibn como un derecho
ciudadano que se debia privilegiar, aludiendo a lo expuesto en el capitulo 1.

En un ejercicio de analisis, que deton6 un diagndstico, quienes elaboraron este
Programa Nacional detectaron que las dependencias y entidades no contaban a finales
del afio 2000 con informacién suficiente, clara y precisa sobre varias areas, destacando
las proclives a la corrupcién; ademas criticaron la resistencia a reconocer conductas
irregulares por parte de las y los servidores publicos.

Otra apreciacion importante fue que los mecanismos e instancias de control no
se habian orientado a prevenir y detectar practicas de corrupcion, sino que se dedicaban
una buena parte del tiempo, a verificar el cumplimiento de la normativa y sancionar la
inobservancia de la misma, situacién que prevalece, bajo el supuesto de que si una
servidora o servidor publico infringe la norma, y por esta causa llega al area de
responsabilidades y, en su caso, se hace acreedor(a) a una sancion, el OIC habra
cumplido con su labor y el servidor publico en el mejor de los casos, habra aprendido la
leccion.

Como resultado de lo antes descrito, se percibia una APF con rezagos en varios
aspectos. Los esfuerzos de planeacion estratégica y de evaluacion de las politicas
publicas resultaban limitados; prevalecia una sobreregulacion en la administracion y

operacion de las dependencias y entidades, lo que hacia dificil su funcionamiento y
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deterioraba la calidad de sus programas y servicios; la dispersion de estrategias y la
incapacidad permanente para integrarlas; en algunos casos, las estructuras
organizacionales se hallaban sobredimensionadas y, en otros, eran insuficientes lo que
las hacia inoperantes; no se lograba visualizar su vinculacion con la mision ni vision de
cada institucion; habia insuficiente o nula coordinacion institucional, se carecia de
politicas de desarrollo de los recursos humanos; el uso de tecnologia era limitado; los
procesos de trabajo eran ineficientes; faltaba, en muchas ocasiones, ética en el
quehacer cotidiano de las y los servidores publicos; y estaba presente una
desvinculacién con la ciudadania que resultaba en limitada participacion y evaluacion
social del desempefio del gobierno.

Desafortunadamente, muchas de las situaciones descritas, perduran e influyen
de manera negativa en el desempefio de las y los servidores publicos que laboran en
las instituciones que constituyen la APF, destacando para efectos de la presente
investigacion, la Secretaria de la Funcion Publica.

Se enfatizé en un abanico de retos para transformar la APF en un ente que
cumpliera con el compromiso gubernamental de mejorar la calidad de vida de los
mexicanos. Uno de ellos, reviste importancia para esta investigacion: el reto para
implementar el Control, evaluacién y transparencia de la gestién publica, como una
herramienta para combatir la corrupcién; se subrayé un grave problema que
tradicionalmente afectaba a la funcion pudblica: la multitud de reglamentos y
disposiciones, algunos pocos conocidos, que tenian como objetivo controlar todo con
niveles de detalle excesivos, inoperantes y en muchas ocasiones ignorados,
argumentando, por parte de los servidores publicos, que no se podia aplicar por la propia
operacion de las instituciones. Esto es, la complejidad del marco legal, en muchas
ocasiones, entorpecia las labores de control, haciéndolo ineficaz y proclive a caer en
actos de corrupcion.

La centralizacion de las decisiones dificultaba la capacidad operativa de las
dependencias y entidades, inhibiendo la creatividad y la innovacion. Por si esto fuera
poco, también se sefialé la limitada capacidad de gestion y decision a causa del

tortuguismo burocratico y la multitud de tramites.
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El gran reto era, cambiar el paradigma del control excesivo a otro que liberara “el
potencial creativo, innovador, y productivo de los servidores publicos”, hacer eficaces
los mecanismos de control y evaluacion que garantizaran resultados, el buen uso de los
recursos publicos y previniera practicas de corrupcion. El énfasis, recalcaban los
redactores de este documento, estaria ligado a la autonomia real de los érganos de
gobierno e internos de control de la APF (DOF, 2002:12).

En otras palabras, el combate a la corrupcion se le estaria encomendando a la
SFP, que estaria realizando esta labor ante las instituciones de la APF por medio de los

organos internos de control.

4.2 Estructuray atribuciones de la Secretaria de la Funcién Publica

El articulo 26 de la LOAPF desde 1982, y cuya ultima reforma se dio en 2016, estipula
las dependencias con las cuales el Poder Ejecutivo despachara los asuntos que le
competen en materia administrativa; convirtiéndose en el origen de la Secogef, bajo la
premisa de que esta dependencia implementara el control interno en las instituciones de
la APF y llevara a cabo una evaluacion de la gestion publica, tareas que se encontraban
dispersas en otras instancias, como se expuso con anterioridad; en ese momento
historico, se buscaba una “renovacion moral”’, como forma de abatir la corrupcion. Este
articulo ha sufrido reformas historicas, mediante las cuales, ha desaparecido la
dependencia objeto de esta investigacion; la Gltima reforma a este precepto se dio en
2016 y en ella se otorga vida juridica a esta Secretaria.

El articulo 37 de la LOAPF (reformado en 1982, derogado en 1992, adicionado
en 1994, reformado en los afios 1996, 2000, 2002, 2003, 2007, 2012, derogado en 2013
y adicionado en 2016), determina los asuntos de competencia de la citada dependencia,
entre los que destacan, para efectos del presente trabajo de investigacion, los

siguientes:

e Organizar, coordinar y expedir normas que regulen el sistema de control
interno y la evaluacion de la gestion gubernamental.

¢ Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal.
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Vigilar, en colaboracion con el Comité Coordinador del SNA, el cumplimiento
de las normas de control interno y fiscalizacion.

Asesorar y apoyar a los OIC de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal.

Conducir las politicas, establecer las normas y emitir las autorizaciones y
criterios correspondientes en materia de planeacién y administracion de
recursos humanos, contratacion del personal, Servicio Profesional de Carrera
en la Administracion Publica Federal.

Realizar auditorias, revisiones y evaluaciones a las dependencias y entidades
de la APF, con el objeto de examinar, fiscalizar y promover la eficiencia y
legalidad en su gestion

Fiscalizar directamente o por medio de los OIC, que las dependencias y
entidades de la APF y la PGR cumplan con las normativas en materia de
sistemas de registro y contabilidad, contratacion y remuneraciones de
personal, contratacion de adquisiciones, arrendamientos, arrendamiento
financiero, servicios y ejecucion de obra publica, conservacion, uso, destino,
afectacidon, enajenacion y baja de bienes muebles e inmuebles, almacenes y
demas activos y recursos materiales de la Administracién Publica Federal.
Designar y remover para el mejor desarrollo del sistema de control y evaluacion
de la gestibn gubernamental, delegados de la propia Secretaria ante las
dependencias y 6rganos desconcentrados de la APF centralizada y comisarios
publicos de los 6rganos de vigilancia de las entidades de la Administracion
Publica Paraestatal y de la PGR, asi como normar y controlar su desempernio.
Designar y remover a los titulares de los OIC de las dependencias y entidades
de la APF y de la PGR, asi como de las unidades administrativas equivalentes
en las empresas productivas del Estado, quienes dependeran jerarquica y
funcionalmente de la Secretaria de la Funcion Publica.

Designar y remover a los titulares de las areas de auditoria, quejas y
responsabilidades de los citados OIC; quienes tendran el caracter de autoridad
Colaborar en el marco del SNA y SNF en el establecimiento de las bases y

principios de coordinacion.
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e Implementar las acciones que acuerde el Sistema Nacional Anticorrupcion.

e Aprobar y registrar las estructuras organicas y ocupacionales de las
dependencias y entidades de la APF y de la PGR y sus modificaciones; previo
dictamen presupuestal favorable de la Secretaria de Hacienda.

e Formular y conducir de acuerdo a lo que establezca el Comité Coordinador del
SNA, la politica general de la APF para establecer acciones que propicien la
integridad y la transparencia en la gestion publica, la rendicion de cuentas y el
acceso por parte de los particulares a la informacion.

e Ejercer las facultades que la Constitucion le otorga a los OIC para revisar,
mediante auditorias el ingreso, manejo, custodia y ejercicio de recursos
publicos federales.

e Seleccionar a los integrantes de los OIC, garantizando la igualdad de
oportunidades en el acceso a la funcion publica, atrayendo a los mejores
candidatos para ocupar los puestos, por medio de procedimientos

transparentes, objetivos y equitativos.

La SFP es la dependencia del Poder Ejecutivo Federal cuya labor sustancial es
vigilar que los servidores publicos se desempefien de conformidad al marco legal vigente
en el periodo de sus funciones; es responsable de sancionar a aquellos servidores que
dejen de actuar de acuerdo a la normativa; es la instancia federal encargada de
promover y ayudar a implementar el control interno institucional, fiscalizar las
dependencias y entidades de la APF, promover disposiciones legales en diversos temas,
coordinar los procesos de desarrollo administrativo, el Servicio Profesional de Carrera,
el gobierno digital y el actuar de los OIC en cada dependencia del gobierno federal (SFP,
2016).

De conformidad con la reforma de 2009 de la LOAPF, especificamente en el
articulo 37, la SFP tiene atribuciones en grandes temas, lo que hace del organismo un
ente complejo y diverso en sus actividades, entre ellas de: contraloria y fiscalizacion;
analisis de presupuestos, adquisiciones y contratos; administracion de inmuebles;
desarrollo administrativo de los recursos humanos de la federacion; informacion de

procesos e investigaciones al Ejecutivo; investigacion y atencion de quejas; aprobacion
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de las estructuras organicas de las dependencias y entidades de la APF; atencién a lo
relacionado con transparencia y gobierno digital; implementacion, organizacion y
coordinacion del control interno institucional y la evaluacion gubernamental, entre otras.

En el tema de presupuesto y administracion de bienes inmuebles la SFP funciona
como un organismo de vigilancia para que las dependencias y entidades de la APF se
respeten las disposiciones en materia de planeacidén, presupuesto, ingresos,
financiamiento, inversion, deuda, fondos, valores y patrimonio. Puede opinar sobre los
proyectos de normas de contabilidad y de control en materia de programacion,
presupuestacion y administracion de recursos. Atiende quejas e inconformidades que
resulten de convenios o contratos celebrados entre las dependencias y particulares con
la salvedad de aquellos casos en donde las leyes imponen procedimientos diferentes.
Establece normas, politicas y lineamientos en materia de adquisiciones, arrendamientos,
desincorporacion de archivos, servicios y obras publicas de la APF. Conduce la politica
inmobiliaria de la APF, salvo lo correspondiente a las playas, zonas federales, terrenos
ganados al mar y aguas maritimas.

Por otra parte, se encarga de ofrecer normas técnicas y de administrar los
edificios publicos y, en general, los bienes muebles de la federacién cuando no estén
asignados a una dependencia o entidad. En este tema, se hace cargo de regular
adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones, destinos o afectaciones de los bienes
inmuebles de la APF y, en su caso, representa el interés de la federacion; expide
normas, fomenta procedimientos para la construccion de inventarios y la realizacion de
avaluos. Lleva el registro publico de la propiedad inmobiliaria federal, el inventario
general y reivindica los bienes propiedad de la nacion.

Es el ente encargado de coordinar y estructurar el desarrollo administrativo con
el fin de aprovechar los recursos humanos, patrimoniales y técnicos disponibles de
manera eficaz, asi como simplificar la administracion publica. Funciona como consultor
y promotor de investigaciones y analisis para agilizar los procedimientos de las
dependencias y entidades de la APF. Dirige y opera el Sistema de Servicio Profesional
de Carrera. Es el 6rgano federal encargado de recibir y registrar las declaraciones

patrimoniales y de conflicto de interés que deben presentar los servidores publicos de
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conformidad a la normativa aplicable, debe verificar el contenido de las declaraciones e
investigar si fueron pertinentes de acuerdo a la misma normativa.

Debe informar de manera oportuna y periédica al Ejecutivo Federal los resultados
de las evaluaciones de gestion de las dependencias y entidades de la APF, asi como de
la fiscalizacion a la que fueron sometidas.

Sirve como un organo de verificacidn, registro y aprobacién de las estructuras
organicas de las dependencias y entidades de la APF. Se hace cargo de analizar y
aprobar o no las modificaciones que se propongan, siempre con dictamen favorable a la
Secretaria de Hacienda.

También, formula y conduce la politica general para establecer acciones que
fomenten la transparencia en la gestion publica, la rendicion de cuentas y el acceso de
la ciudadania a la informacidén que se genere. Asimismo, promueve estrategias para
establecer politicas en materia de gobierno digital (DOF, 2009).

Los OIC, que forman parte de su estructura, son los encargados de llevar a cabo
la mayor parte de las actividades antes descritas, por medio de sus areas de auditoria
interna, mejora de la gestidn, quejas y responsabilidades: fiscalizan de conformidad con
la normativa aplicable en materia de registro, contabilidad, contratacion, remuneracion
de personal, contratacion de adquisiciones, arrendamientos, servicios y ejecucion de
obra publica, conservacién, uso, destino, afectacién, enajenacién y baja de bienes
muebles e inmuebles, almacenes y demas activos y recursos materiales de la APF; se
coordinan con instancias fiscalizadoras como auditores externos y Auditoria Superior de
la Federacion, entre otras.

Como se puede observar, la diversidad de tareas de la SFP le imprime una
caracteristica: debe ser una dependencia capaz de vincularse y coordinarse con otras
dependencias, entidades, instituciones, gobiernos estatales y municipales. De hecho,
dentro de sus atribuciones esta la de colaborar con la ASF para que conjuntamente se
establezcan los procedimientos necesarios que permitan que ambas instituciones
funcionen adecuadamente, se coordinen y cumplan sus responsabilidades. Suena
incongruente que al mismo tiempo que se le daban atribuciones, el entonces presidente
Felipe Calderdon Hinojosa, sefialaba que las actividades de la SFP se yuxtaponian con

las tareas de otras secretarias y departamentos. Lo cierto es que del analisis de estas
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disposiciones queda claro que para el buen funcionamiento de la Secretaria se hace
indispensable, el contacto permanente con muchas otras instancias.

El andlisis de las facultades de esta Secretaria arroja otro resultado relevante: en
la medida en que se desarrollaba la SFP le fueron afadidas facultades y atribuciones
que, en primera instancia, podria decirse que, poco tenian que ver una con otra. Por
ejemplo, la administracion de los inmuebles de la APF y la implementacién de politicas
para establecer el proyecto de “gobierno digital” parecen no estar relacionadas; no
obstante, ambas actividades le competen a la SFP. La expedicion, organizacion y
operacion del sistema de control interno del gobierno federal y el Sistema Profesional de
Carrera también son actividades donde se podria cuestionar su atribucion a una misma
secretaria como rectora.

Tal vez sea cierto que la SFP y las instancias antecedentes a ella fueron
consideradas, en algin momento histérico, como entes sin justificacion, propiciando que
los gobiernos mexicanos trataran de sostenerla afiadiéndole responsabilidades y
atribuciones, transformando la Secretaria en una entidad altamente burocratizada,
rebasada en sus funciones e incapaz para llevar a cabo la tarea sustancial para la cual
fue creada: combatir la corrupcién a través de ser el érgano autbnomo encargado de
instrumentar los sistemas de control interno en las dependencias y entidades de la APF,
(cursivas de la autora); “entre las innovaciones del marco juridico que da competencia a
la SFP destacan la transparencia y la rendicion de cuentas, las responsabilidades de los
servidores publicos y la profesionalizacién de los servidores publicos, la administracion
del patrimonio federal y el desarrollo administrativo, y la organizacién de la Secretaria”
(Cabrera, 2009:59).

El 19 de enero de 1983, se publicé en el DOF el primer Reglamento Interior de
esta Secretaria, el cual fue reformado por Decreto Presidencial publicado el dia 30 de
julio de 1985. En él, se especificaban las unidades administrativas con que contaria esta

dependencia, siendo las siguientes:

Secretaria del Ramo.
Subsecretaria "A".

Subsecretaria "B".
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Coordinacién General de Comisarios y Delegados de contraloria en el Sector Publico.
Oficialia Mayor.

Contraloria Interna.

Direccion General de Comunicacion Social.

Direccion General Juridica.

Direccion General de Responsabilidades y Situacién Patrimonial.
Direccion General de Operacion Regional.

Direccion General de Control.

Direccion General de Auditorias Externas.

Direccion General de Auditoria Gubernamental.

Direccion General de Analisis y Evaluacion.

Direccion General de Administracion, y las unidades subalternas que se establezca
por acuerdo del titular de la Secretaria.

En 1989 se publicé un nuevo Reglamento Interior para la dependencia, el cual
abrog6 al ordenamiento citado en el parrafo anterior. Este reglamento fue reformado y
adicionado mediante decretos presidenciales. Para 1994, con el cambio de
administracion que enarbolaba la reforma del Estado, como se expuso en otro apartado,
se modificé la LOAPF, cambiando el nombre de la dependencia por el de Secodam. Se
le dieron atribuciones para modernizar la normativa y, con ello, las funciones
administrativas de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

Como consecuencia de este cambio, se reformd y expidié en 1995, el Reglamento
Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo modificando su
estructura organica y competencia de las unidades administrativas que la constituian.
Se analizaron las limitaciones legales que entorpecian la tarea de los OIC en las
dependencias y entidades, y que, finalmente, son la representacion de la Secretaria en
aguéllas.

Por ello, se provocaron reformas a las Leyes Organica de la APF, de las Entidades
Paraestatales y Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos en 1996, con
la finalidad de dotar a las contralorias internas de la autonomia que requiere la funcion
de control; se faculté a la Secodam para designar y remover directamente a los

contralores internos de las dependencias y entidades, buscando reforzar el vinculo
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funcional respecto del 6rgano rector, y sustraerlo de la linea de mando de la institucion
fiscalizada; se les dieron atribuciones a los OIC de las entidades paraestatales para
iniciar el procedimiento administrativo a los servidores publicos, en los casos en que se
presuma la necesidad de fincar responsabilidades en los términos de ley, y se precisaron
las correspondientes a los OIC de las dependencias y de la PGR; en este sentido, se les
dot6 de autoridad, especificamente a sus titulares de &rea en materia de
responsabilidades, pudiendo fincar sanciones disciplinarias, econémicas o ambas.

Estas reformas originaron la modificacion del Reglamento Interior de la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo en 1997. Dicho Reglamento, fue objeto de
otra reforma en el 2000, motivada ahora por la entrada en vigor de la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y de la Ley de Obras
Plblicas y Servicios Relacionados con las Mismas. Con la entrada en vigor de los
ordenamientos sefialados, la Secretaria tendria facultades, desde entonces, para
establecer, administrar y operar el Sistema Electronico de Contrataciones
Gubernamentales (Compranet), el de certificacion de los medios de identificacion
electronica que utilicen los licitantes, y por la otra, la de coordinar con dependencias y
entidades de la APF que operen sistemas electrénicos, para instaurar un mecanismo
uniforme de certificacion, a cargo de la Unidad de Servicios Electronicos
Gubernamentales.

En cuanto a la Unidad de Normatividad en Adquisiciones, se le otorgaron
atribuciones a la Direccién General de Inconformidades dentro de los procedimientos de
conciliacién. Se revistieron de autoridad direcciones generales adjuntas y de area de la
Contraloria Interna y de la Direccion General de Responsabilidades y Situacién
Patrimonial. Se crearon direcciones generales adjuntas en la Direccion General de
Auditoria Gubernamental. Se precisaron facultades de la Direccién General de Atencion
Ciudadana y de los supervisores regionales. Finalmente, como dato importante, se
determind la competencia de la Direccion General de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial y de los titulares de los OIC para calificar pliegos preventivos de
responsabilidades, de acuerdo a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico

Federal.
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Durante el 2001 se publico el decreto por el que se aprobé el Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, que sefialaba como uno de sus objetivos, abatir los niveles de
corrupcion en el pais y otorgar transparencia a la gestion y al desempefio de la APF. Por
ello, nuevamente, sufri6 modificaciones el Reglamento Interior de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo el mes de julio de ese mismo afio. En este nuevo
reglamento, se les dotdé de atribuciones a unidades administrativas que no se
encontraban con anterioridad, incluyendo la Secretaria Ejecutiva de la Comisién
Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion en la APF. Para
noviembre de 2001, se publicaron nuevamente modificaciones al reglamento, ahora para
incluir a la Subsecretaria de Desarrollo y Simplificacion Administrativa.

En 2003 se publicé el decreto por el que se expidio la Ley del Servicio Profesional
de Carrera en la APF; en él se dan atribuciones a la Secodam para emitir criterios y
establecer los programas del Servicio Profesional de Carrera de la Administracion
Publica Federal Centralizada, promover y aprobar los programas de capacitacion y
actualizacion.

Se le confirid a esta Secretaria aprobar y registrar las estructuras organicas y
ocupacionales de las dependencias y entidades de la APF, previo dictamen presupuestal
de la SHCP, facultad importante en el desarrollo de esta investigacion.

En esa misma fecha se dio una reforma a la LOAPF, denominandose a partir de
entonces, SFP. Para el mes de diciembre de 2003 el Ejecutivo Federal publico el
Reglamento Interior de la SFP, para regular las nuevas atribuciones conferidas. Asi, se
cre6 la SFP y la Unidad de Servicio Profesional y Recursos Humanos de la
Administracion Publica Federal.

En el 2004, se publico la Ley General de Bienes Nacionales, y gracias a ella se
adhiri6 a la SFP como 6rgano administrativo desconcentrado, el Instituto de
Administracion y Avaluos de Bienes Nacionales y se reformé el Reglamento Interior de
la SFP. Un afio después se public6 un nuevo Reglamento Interior de la SFP,
adecuandose a las facultades conferidas; se cre6 la Direccion General de Auditorias
Externas, en sustitucion de la Direccion General Adjunta de Auditorias Externas y

Especificas; se modificaron las atribuciones de la Contraloria Interna para alinearlas a
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las funciones de los OIC y se precisaron las facultades de la Direccion General de
Informacion e Integracion.

En 2007, se publicé el decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 el cual tenia como uno de sus objetivos rectores, impulsar la
consolidacion de una administracion ética y eficaz, transparente y responsable, que
rinda cuentas, que combata y castigue la arbitrariedad, la corrupcién y la impunidad.
Derivado de este Plan Nacional se elaboré el Programa Especial de Mejora de la Gestion
en la APF 2008-2012.

El Reglamento Interior de la SFP, cambié nuevamente en 2009, creando la
Unidad de Politicas de Mejora de la Gestidén Publica, misma que impulso el desarrollo,
modernizacién y mejora de la gestion de las dependencias, las entidades y la
Procuraduria. También, se crearon las unidades de Evaluacién de la Gestion y el
Desempefio Gubernamental, de Control y Auditoria a Obra Publica, de Normatividad de
Contrataciones Publicas, de Politica de Contrataciones Publicas y la Direccion General
de Controversias y Sanciones en Contrataciones Publicas.

Debido a las medidas de austeridad y disciplina del gasto, en 2011 se hizo una
reestructura de la SFP y con ella, se cambia su Reglamento Interior. Algunos sélo fueron
cambios de denominacion como la Subsecretaria de Atencion Ciudadana y
Normatividad, por la de Subsecretaria de Responsabilidades Administrativas y
Contrataciones Publicas; la Unidad de Auditoria Gubernamental dependiente de la
Subsecretaria de Control y Auditoria de la Gestion Publica, redisefié su estructura bajo
el esquema "base cero". Otras direcciones y unidades modificaron su esquema
organizacional como la General de Informacion e Integracién, la Unidad de Politica de
Recursos Humanos de la APF, eliminando la Direccion General de Informacion de
Recursos Humanos en la APF. La Oficialia Mayor desapareci6 la Direcciéon General de
Modernizacion Administrativa y Procesos.

En 2015 se publicé el decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones del Reglamento Interior de la SFP; su estructura organica se
modificé, debido a que el 3 de febrero de 2015 el C. Presidente de la Republica designé

al titular de la SFP, otorgandole facultades para reforzar los procesos de control,
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fiscalizacion y auditoria del gobierno de la Republica y vigilar que los servidores publicos
actuen de conformidad con la ley y a la ética.

Como parte del Reglamento Interior de la SFP se sefialaron ocho acciones
ejecutivas, para prevenir la corrupcion y evitar los conflictos de interés, que consisten,

en resumen, en:

PRIMERA: A partir de mayo de ese afio, sera obligacion de los servidores
publicos federales, presentar una declaracion de posibles conflictos de
interés.

SEGUNDA: Dentro de esta dependencia, se creara una Unidad Especializada
en Etica y Prevencion de Conflictos de Interés, responsable de determinar la
existencia de conflictos de interés, dictar medidas preventivas, velar para que
se apliguen las sanciones correspondientes y articular las actividades de los
Comités de Etica y de Prevencién de Conflictos de Interés de cada
dependencia o entidad de la APF.

TERCERA: Se emitiran reglas de integridad para el ejercicio de la funcion
publica federal, de acuerdo a los retos planteados respecto del combate a la
corrupcion.

CUARTA: Habra protocolos para las relaciones que se den entre particulares
y los funcionarios responsables de decidir en los procedimientos de
contrataciones publicas, licencias, concesiones y permisos.

QUINTA: Se identificaria y clasificaria el nivel de responsabilidad de los
servidores publicos que intervengan en esos procedimientos, para elaborar
un registro de ellos y someterlos a certificacion.

SEXTA: Acelerar la operacion de la Ventanilla Unica Nacional para los
tramites y servicios del Gobierno.

SEPTIMA: Complementar la lista publica de proveedores sancionados,
sefialando la causa de la sancién.

OCTAVA: Habria mecanismos de colaboracién con el sector privado en
materia de transparencia y combate a la corrupcion.

La SFP reestructur6 nuevamente su organizacion, ya que se incorporo la Unidad
Especializada en Etica y Prevencion de Conflictos de Interés, se le confirieron
atribuciones en el Comité Coordinador del SNA, derivado de las reformas
constitucionales en la materia; y facultades de atraccion de asuntos que tengan los OIC

en el ambito de sus competencias; desaparecio la Unidad de Evaluacion de la Gestidn
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y el Desempefio Gubernamental, y se transformé la Unidad de Control de la Gestion

Publica en Unidad de Control y Evaluacién de la Gestién Puablica.

La estructura de la SFP quedd como sigue:

Secretaria de la Funcion Publica.

Unidad de Asuntos Juridicos.

Contraloria Interna.

Coordinacion General de Organos de Vigilancia y Control.

Direccion General de Comunicacion Social.

Unidad de Politicas de Transparencia y Cooperacion Internacional.

Direccién General de Informacién e Integracion.

Unidad Especializada en Etica y Prevencion de Conflictos de Interés.
Subsecretaria de Control y Auditoria de la Gestidén Publica.

Unidad de Control y Auditoria a Obra Publica.

Unidad de Control y Evaluacion de la Gestién Publica.

Unidad de Auditoria Gubernamental.

Unidad de Operacién Regional y Contraloria Social.

Direccion General de Auditorias Externas.

Subsecretaria de Responsabilidades Administrativas y Contrataciones Publicas.
Unidad de Politica de Contrataciones Publicas.

Unidad de Normatividad de Contrataciones Publicas.

Direccion General de Denuncias e Investigaciones.

Direcciéon General de Responsabilidades y Situacién Patrimonial.

Direccién General de Controversias y Sanciones en Contrataciones Publicas.
Subsecretaria de la Funcion Publica.

Unidad de Politica de Recursos Humanos de la Administracion Publica Federal.
Direccion General de Desarrollo Humano y Servicio Profesional de Carrera.

Direccion General de Organizacion y Remuneraciones de la Administracion Publica
Federal.

Unidad de Gobierno Digital.
Unidad de Politicas de Mejora de la Gestion Publica.
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Oficialia Mayor.

Direccion General de Recursos Humanos.

Direccion General de Tecnologias de Informacion.

Direccion General de Programacion y Presupuesto.

Direccion General de Recursos Materiales y Servicios Generales.

Las subsecretarias son:

De Responsabilidades Administrativas y Contrataciones Publicas, encargada de
implantar y evaluar la politica de contrataciones publicas.

De Control y Auditoria de la Gestion Publica, facultada para llevar a cabo la tarea
de evaluacion por medio de auditorias y de promover la eficacia y la eficiencia de las
funciones de auditoria y control que desarrollan los OIC privilegiando la actividad
preventiva y el trabajo conjunto con el fin de alcanzar las metas y objetivos particulares
de las dependencias y entidades de la APF. Esta subsecretaria es la responsable de
fiscalizar, verificar y evaluar los recursos federales transferidos a los estados de la
Republica y sus municipios; asimismo, se encarga del disefio e instrumentacion de los
esquemas de medicion y evaluacion del desempefio del gobierno y de coordinar la
fiscalizacion externa en las entidades paraestatales.

De la Funcion Publica encargada de promover y coordinar las politicas de
planeacién, administracion y organizacion de los recursos humanos; programar, dirigir,
coordinar y evaluar la operacion y funcionamiento del Servicio Profesional de Carrera.
Entre sus facultades esta instrumentar la estrategia de “gobierno digital” y promover la
modernizacién y mejora de la gestion de las entidades de la Administracion Publica
Federal y la Procuraduria General de la Republica.

La Direccidn General de Informacion e Integracion actta en coordinacién con los
OIC para elaborar las pesquisas e investigaciones pertinentes. La Unidad de Politicas
de Transparencia y Cooperacion Internacional, que en su actuar pretende contribuir a la
consolidacion de una cultura de transparencia y rendicion de cuentas; y la Unidad
Especializada en Etica y Prevencion de Conflictos de Interés que surgio cuando a la SFP
se le afiadio la atribucion de prevenir e investigar los posibles conflictos de interés que

pudieran surgir entre los servidores publicos de la Administracion Publica Federal.
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Dentro de su estructura hay instancias como la Unidad de Asuntos Juridicos, la
Contraloria Interna, la Direccion General de Comunicacion Social, la Oficialia Mayor y
otras encaminadas a apoyar las actividades de la dependencia por medio de asesorias
en diversos temas: juridicos, administrativos y, especificamente, de control interno y

fiscalizacion.

4.3 La Coordinacion General de Organos de Vigilancia y Control

Esta instancia, que fue creada en 2003, organiza las funciones y dirige las actividades
de dos grupos de funcionarios publicos que se enlazan o convergen en algunas tareas
y que representan a la SFP dentro de las dependencias y entidades: los delegados y
comisarios publicos (DCP) y los que conforman los OIC. El titular de esta coordinacion
es quien interrelaciona a este grupo de servidoras y servidores publicos con el titular de
la SFP.

La coordinacion que realiza este titular, sobre todo en lo que respecta al trabajo
de los OIC, es trascendental, ya que, en primera instancia, resulta ser responsable de
funciones y actividades que se abordan como la problemética objeto de estudio y, por
tanto, probablemente, una de las instancias que podria instaurar las soluciones que se
plantearan.

Dentro de sus funciones destacan: requerir de informacién a los grupos de
servidoras y servidores publicos mencionados en parrafos anteriores, relacionada con
el ejercicio de sus atribuciones; elaborar y proponer al Secretario las politicas,
lineamientos, modelos y mecanismos para dirigir y coordinar la actuacion y evaluar el
desempefio de delegados, subdelegados y comisarios publicos, titulares de los OIC y
los de sus areas, titulares de las unidades de responsabilidades y los de sus éareas,
delegados vy titulares de las delegaciones; coordinar y proponer al titular de la SFP la
implementacion de sistemas y acciones para el desarrollo organizacional, la designacién
y la capacitacion de los OIC; emitir opiniones con respecto a los programas de trabajo
de los OIC; llevar a cabo la administracion de un modelo de evaluacion del desempefio
de los titulares de las unidades dependientes jerarquicamente de la Coordinacion

General de Organos de Vigilancia y Control (CGOVC):; respaldar la informacion
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contenida en la base de datos del Sistema para la Evaluacion de Resultados de Organos
de Vigilancia y Control (serOVC).

Someter a la consideraciéon del Secretario la designacién y, en su caso, la
remocion de delegados, subdelegados y comisarios publicos, titulares de los OIC y los
titulares de sus areas, los titulares de las unidades de responsabilidades y los titulares
de sus areas, delegados y titulares de las delegaciones; promover el establecimiento o
modificacion de las estructuras orgénicas y ocupacionales de los OIC, ante los titulares
de las respectivas instituciones, considerando la disponibilidad presupuestaria; emitir
opiniones sobre la creacion o modificacion a las estructuras de los OIC y de las unidades
de responsabilidades, considerando la disponibilidad presupuestaria, previo al tramite
ante la Unidad de Politica de Recursos Humanos de la APF llevar la administracion de
la informacion relacionada con las estructuras organicas de los OIC y de las unidades
de responsabilidades; promover las adecuaciones y mejoras a las normativas,
instrumentos de control y evaluacion y a los programas institucionales, para que los OIC
contribuyan a reducir los riesgos de corrupcion, coordinar la elaboracion conjunta con
las subsecretarias del programa anual de visitas de inspeccién a los OIC y a las unidades
de responsabilidades; coordinar la integracién del proyecto de lineamientos generales
para la formulacién de los programas de trabajo de los OIC y de las unidades de
responsabilidades, para su expedicion por el Secretario, entre otras.

En resumen: es la instancia encargada de coordinar los OIC en las dependencias
y entidades de la APF. Su titular administra las estructuras de éstos, emite las politicas
de capacitacién del personal que labora en ellos, el desarrollo de personal, sistemas de
informacion, esquemas de visitaduria, coordina y vigila la relacion que se da entre el
personal de los OIC y el de las dependencias y entidades, ademas de que, mediante un
sistema que alimenta personal de los OIC, deberia de conocer su costo real.

Cabe destacar que la designacion y remocion de los delegados de la Secretaria
en las dependencias, comisarios publicos en las entidades y titulares de los OIC y de las
areas de responsabilidades, auditoria y quejas de dichos 6rganos en las dependencias
y entidades, asi como en la PGR, es facultad del titular de la Secretaria de la Funcién

Publica.
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4.3.1 ElI papel de Ilos oOrganos internos de control
en la implementacion y coordinacion del control interno
institucional en la Administracion Publica Federal

En el afio de 1985 se desarroll6 un Manual de control interno apoyado por la iniciativa
privada® en Estados Unidos, con la finalidad de poder desarrollar un sistema de control
y vigilancia que garantizara el cumplimiento y el adecuado manejo de las finanzas el
cual fue publicado en 1992 en ese pais, con el nombre de Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway (Coso, por sus siglas en inglés). Dicho manual
enfatizaba “la necesidad de comités de auditoria y de una cualificada funcion de
auditoria tanto interna como externa y recalcando la necesidad de que el control interno
sea un proceso integrado que forme parte de los procesos de negocios y no pesados
mecanismos burocraticos afiadidos a los mismos” (Informe Coso, 1997:X), con la
finalidad de que se pudiera establecer un marco comudn en cuanto al control interno.
Este sistema comenzé a emplearse en México, con adaptaciones; es decir, se
hicieron modificaciones a un modelo de caracter internacional con el objetivo de aplicar
una préactica internacional del llamado gobierno corporativo para evaluar instancias

gubernamentales que, de acuerdo a lo dicho por Serrano:

Esto implic6 un control no tradicional de estas entidades de gobierno:
incorporacion de un modelo de riesgos, énfasis en la responsabilidad de los
Titulares de las instituciones frente al control interno, asi como la entrega de dos
informes: el informe del titular de la institucion al Secretario de la Funcion Publica
y el informe de este Secretario al Titular del Ejecutivo Federal en donde figurarian
los compromisos para cumplimentar los objetivos y metas de cada entidad por
fechas, con responsables y bajo la firma autdgrafa del Titular asi como de la
opinion del Organo Interno de Control (OIC) (Serrano, 2016:44).

Bajo el modelo Coso quedaron establecidas facultades de la SFP y de la ASF. La
primera, encargada del control interno y, la segunda, del control externo. La SFP se
encargaria de la implementacion, evaluacion y mejora del control interno del Poder

Ejecutivo.

8 Tuvo la participacién del Instituto Americano de Contadores Publicos, Instituto de Auditores Internos,
Asociacion Americana de Contabilidad, Instituto de Contadores Gerenciales e Instituto de Ejecutivos
Financieros.
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El control interno se convirtié en una de las cinco lineas estratégicas del Programa
Nacional para enfrentar la corrupcién e implicaba enfocarse en el analisis, mejora y
fortalecimiento de los controles internos en las instituciones. La propuesta centré su
atencion en un enfoque preventivo mas que correctivo; al prevenir la corrupcion, el costo
de la APF probablemente seria menor, se podrian otorgar recursos a programas que
alentaran la productividad y la creatividad, los servicios proporcionados por el gobierno
podrian mejorar, los salarios de muchos servidores publicos podrian incrementarse
desalentando con ello la corrupcion, ya que al recibir percepciones adecuadas a su
labor, no tendrian por qué aceptar dinero o solicitarlo.

El multicitado reto fue encargado desde el 2003 a la SFP (antes denominada
Secodam). En el 2006 se publicaron las Normas Generales de Control Interno en el
ambito de la APF, las cuales fueron emitidas por la SFP. A partir del Plan Nacional de
Desarrollo 2001-2006, se propuso cambiar a los OIC en entes de analisis para mejorar
los controles internos, y las auditorias en herramientas que identificaran probleméaticas
asociadas al control interno y pudieran evaluar el desempefio o la parte sustantiva dentro
de la actividad publica. Con ello, se buscaba organizar los esfuerzos gubernamentales
para prevenir y sancionar la corrupcion en las instituciones publicas, mejorar su eficacia,
eficiencia, congruencia y honestidad, hacer obligatoria la rendicién de cuentas y propiciar
la participacion activa de la ciudadania, todo ello para dar un mejor servicio a la sociedad
buscando la satisfaccion de sus necesidades con justicia y libertad (Cabrera, 2009:141).

En otras palabras, al fortalecer los sistemas de control interno en la APF se
cumplia el objetivo de prevenir y abatir practicas de corrupcién e impunidad a partir de
dotar a las instancias de control y fiscalizacién de un enfoque preventivo. Se reconocio
la necesidad de desarrollar una cultura de control dentro de las dependencias y
entidades; deberian tener un adecuado control interno para prevenir posibles eventos
qgue impidieran el logro de los objetivos institucionales, metas, proyectos y programas.
En el discurso, el control interno se convertiria en una herramienta clave para el progreso
y desarrollo del pais, pues fortaleceria la transparencia, rendicion de cuentas y daria
pauta para la verificacion de la informacion con fines de evaluacion objetiva en términos

de productividad y efectividad. En otras palabras, el control interno deberia contribuir al
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cumplimiento de metas y objetivos de las instituciones publicas, y con ello, el gobierno
cumpliria las expectativas de la sociedad.

Las Normas Generales de Control Interno (DOF, 2006) atienden cinco objetivos.
En primera instancia, se consideroé la necesidad de establecer un entorno o ambiente de
control, que reconocia, de alguna forma, la ausencia o carencia de un ambiente de
respeto e integridad basado en valores éticos, el incumplimiento del marco juridico, la
incongruencia, en algunos casos, entre la normativa y la misién, vision, objetivos y metas
de las instituciones. Una vez establecido, resultaba necesario mantener ese ambiente
de control por medio de la observancia del cddigo de conducta, el desempefio con
actitud de compromiso e integridad, la transparencia y la rendicion de cuentas. Para este
primer objetivo se establecieron cinco bloques que partian de la necesidad de
comprometer a los funcionarios publicos, titulares, mandos medios y superiores de las
diversas dependencias con la consecucion de la misién, vision, y objetivos de sus
propias oficinas de trabajo y concluia con el cumplimiento del cédigo de ética y de
conducta con los cuales se pretendid promover valores tales como la integridad,
honradez, imparcialidad, justicia, transparencia, rendicion de cuentas, entorno cultural y
ecologico, generosidad, igualdad, respeto y liderazgo. Las y los servidores publicos
debian conocer y actuar de conformidad con los mismos.

Se reglamento6 que los titulares de las dependencias y entidades se cercioraran
gue las instituciones a su cargo tuvieran una estructura organizacional adecuada, con el
fin de cumplir con sus objetivos. Esta estructura debia estar establecida con claridad y
definir las areas clave de autoridad y responsabilidad para fomentar la delegacién de
funciones y la delimitacién de facultades. Dichas estructuras organizacionales, debian
ser estudiadas y aprobadas por la SFP, previo dictamen presupuestal de la Secretaria
de Hacienda.

Se establecieron dos estrategias para el buen funcionamiento de las
dependencias y entidades. Una de ellas, se encaminé a la construccion de manuales de
organizacién y procedimientos elaborados conforme la estructura organizacional,
poniendo atencién en aquellos relacionados con la actividad sustantiva. Los manuales y
lineamientos, asi como cualquier norma de control interno, deberian estar autorizados y

ser del conocimiento de las y los servidores publicos, situacion que se revisaba (se
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realiza hasta la fecha) por los OIC mediante las areas de Auditoria Interna y Mejora de
la Gestion, asi como por la Auditoria Superior de la Federacion. La otra estrategia se
enfoco en la contratacién de personal, se reglament6 que tendrian perfiles autorizados
antes de realizar la contratacion, asi como la planeacion de actividades de capacitacion,
evaluacion y promocion de las y los servidores publicos. Una herramienta clave para
llevar a cabo esta tarea y mantener un buen clima organizacional, fueron las encuestas
anuales, mismas que se contindan aplicando.

La segunda norma atendia los objetivos de identificar, evaluar y administrar los
riesgos. El primer paso para ello fue la instauracién de objetivos, metas y programas
conformes a la mision y vision de las dependencias y entidades. En un segundo
momento, fue evaluar e identificar los riesgos que pudieran presentarse para
obstaculizar el desempefio adecuado de las dependencias y entidades. El tercer
momento, fue el establecimiento de estrategias. Una vez al afio habia que presentar un
informe de riesgos institucionales y aclarar las formas de como éstos se enfrentan y
controlan en el trabajo diario. El andlisis de los riesgos, se establecio en la norma, debia
hacerse no sélo pensando en la posibilidad de que se concreten, sino sus efectos y las
acciones que se debian tomar para administrarlos. Determinar los riesgos ayudaba en
Su prevencion, antes de que ocurrieran o0 se concretaran.

La tercera norma, fue la implementacion y la actualizacion de las actividades de
control. Se establecié que los titulares de las dependencias, y las y los servidores
publicos en el ambito de sus competencias, tenian la responsabilidad de implantar,
adecuar y poner en funcionamiento el control interno necesario para cumplir con los
objetivos y metas de sus dependencias y entidades. Asi, se debia generar informacién
“confiable, oportuna y eficiente”, cumplir con lo estipulado en la normativa, cuidar los
recursos publicos y garantizar la transparencia en su manejo.

Las actividades de control son politicas, procedimientos, técnicas y mecanismos
encaminados al cumplimiento de los objetivos de las dependencias y entidades y
minimizan la posibilidad de que ocurran riesgos. La norma, ademas, reconocia algunas
actividades relacionadas con el control, como la revision que los titulares de las
dependencias y entidades debian hacer, identificando los logros y resultados realizando

un ejercicio comparativo respecto de los planes, metas y objetivos estipulados
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previamente; la evaluacion de los recursos humanos, la obtencion de informacion, el
resguardo de bienes, la segregacién de funciones y responsabilidades, el control sobre
el acceso a los bienes y registros, y la documentacion comprobatoria de las actividades
de control interno.

La cuarta norma, consistio en incentivar las medidas para que la informacion que
se generara fuera adecuada para la toma de decisiones y el logro de metas. Ademas de
crear canales de comunicacién para vincular a los servidores publicos de diferentes
jerarquias dentro de las dependencias y entidades, se crearon sistemas de informacion
gue permitian a la ciudadania evaluar los planes estratégicos y operativos, asi como
analizar si se cumplian las metas y objetivos.

La quinta norma, atendio el problema de la supervision y continuidad del control
interno institucional. Su objetivo fue supervisar y mejorar continuamente el control
interno a partir de su evaluacion, tarea en donde participaban los responsables de los
procedimientos, procesos y operaciones. También se considero la atencion oportuna y
diligente de las observaciones y recomendaciones hechas por las instancias
fiscalizadoras, ya que ello implicaba debilidades de control interno. La supervision se
entiende como una actividad cotidiana que comprende la evaluacion, a partir de los OIC
y otros organos fiscalizadores (DOF, 2006: s/p).

La SFP, pasé a ser la instancia organizadora y coordinadora del sistema de
Control Interno Gubernamental, tarea que lleva a cabo en las dependencias y entidades
por medio de los OIC, convirtiéndola en una de las secretarias con mayor presencia

territorial, otorgandole un nimero considerable de atribuciones.

4.3.2 Atribuciones de los 6rganos internos de control

Son instancias que dependen jerarquica y funcionalmente de la SFP, se encargan de
“prevenir, detectar, sancionar y erradicar las practicas corruptas” (SFP-OIC, 2016). El
objetivo principal es vigilar que las actividades y procedimientos de las y los servidores
publicos adscritos a alguna dependencia o entidad federal sean ejecutadas de una

manera clara y con base en la legalidad.
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Los OIC deben ser, en conjunto con las dependencias, entidades y la PGR, los
encargados de implementar el sistema de control interno, evaluarlo y fiscalizar de
conformidad con los procesos y procedimientos que realizan los servidores publicos en
las dependencias y entidades federales, los que deben estar acordes con la normativa
aplicable y sumar a favor de los objetivos de las instituciones en donde se encuentran
adscritos. Los OIC tienen facultades para atender, tramitar y resolver quejas y denuncias
gue los ciudadanos pudieran presentar contra funcionarios que, probablemente, hayan
actuado con irregularidad (Coordinacion General de Organos, 2006-2012).

En este sentido, los OIC deberian entenderse como 6rganos autbnomos e
independientes de las entidades donde realizan sus actividades, asunto crucial pues
esta condicién deberia permitir desempefarse con imparcialidad, sin estar sujetos a las
ordenes de los titulares de las dependencias, entidades o cualquier institucion que
fiscalicen.

Por medio de los OIC, la SFP tiene presencia y trabaja en los estados de la
Republica, pues de las 299 entidades de gobierno y 18 secretarias de Estado, en 210
hay OIC coordinados y organizados desde el seno de la propia Secretaria. Su labor, se
vuelve compleja en la medida en que entendemos la diversidad de objetivos,
caracteristicas, personalidades juridicas y actividades de las entidades en donde se
encuentran. De conformidad con el directorio de OIC de mayo del 2015, se pueden
vislumbrar entes tan diferentes como las administraciones portuarias integrales de 16
puertos del pais; empresas paraestatales como Pemex y sus ramales (gas Yy
petroquimica basica; exploracion y produccion; petroquimica y refinacion); institutos de
investigacion cientifica; colegios de nivel medio superior como el Conalep;
coordinadoras de programas sociales, universidades y escuelas de nivel superior como
el IPN o la UPN; las secretarias de Estado; la PGR; diversos institutos y comisiones que
atienden problematicas sociales; hospitales e institutos meédicos; bancos; fondos;
fideicomisos; consejos como el Conacyt y el Conapred; compafiias y comisiones
nacionales entre otras (Coordinacion General de Organos, 2006-2012).

Para poder llevar a cabo su tarea, los OIC deben atender las disposiciones
contenidas en los Lineamientos Generales para la Formulacion de Programas Anuales

de Trabajo (PAT) que son emitidos, de acuerdo al articulo 6 del Reglamento Interior de
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la SFP, por el titular de la Secretaria. Cabe sefalar que estos Lineamientos se formulan
anualmente y, aunque hay antecedentes lejanos, se puede decir que fue en el ejercicio
2010 cuando se sentaron las bases de una nueva vision de trabajo de los OIC que se
basé en la construccion de enfoques estratégicos y en la busqueda de mayor
coordinacion en el actuar de estos 6rganos (Lineamientos Generales 2013, 2012).

En 2011 el disefio del PAT intent6 consolidar no solo las estrategias y avanzar en
la coordinacion de los OIC, sino aumentar la eficacia y eficiencia de sus tareas
sustantivas. Con miras al cierre de la administracion 2007-2012, en el dltimo afio de
gobierno de Felipe Calderon Hinojosa, en el disefio del PAT se intent6 acotar las
estrategias al cumplimiento de la mision de la SFP. La realidad fue que al tener un
panorama en donde la alternancia seria inminente, se determind dejar inconclusos la
mayoria de los programas anuales de auditoria (PAA), parte integrante de los programas
anuales de trabajo (PAT), emitiendo una disposicion para cancelar las auditorias del
segundo semestre de 2012 y dar prioridad a solventar las observaciones pendientes de
atender, con la finalidad de entregar una APF sin asuntos en tramite. Esta situacién tuvo
réplica en el ltimo afio de gobierno del entonces presidente Enrique Pefia Nieto, cuando
se adoptd la misma medida, argumentando retraso en la solventacion de observaciones
provenientes, tanto de los OIC, como de instancias externas (ASF y auditores externos).
La disposicion cambid en lo relativo a elaborar los programas anuales de trabajo,
privilegiando hasta el tercer trimestre, después del cual, sélo se prepararia la entrega-
recepcion de la Administracion Publica Federal.

A finales de 2012, entrando la nueva administracion, como se expuso en otro
apartado, comenzaron una serie de reformas administrativas que trajeron consigo la
derogacion del articulo 37 de la LOAPF y, de esta manera, se legislo la extincién de la
SFP que seria sustituida por un Organo Constitucional Autbnomo cuyo objetivo seria la
lucha en materia anticorrupcion; ademas, las diversas atribuciones de la SFP serian
distribuidas principalmente a la SHCP y al 6rgano anticorrupcion que estaba por
instituirse. La nueva estrategia del gobierno federal adscribia a los OIC directamente a

las entidades de la APF y no a una secretaria particular.
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Esto no se efectud de manera rapida pues la constitucion de un nuevo organismo
(aquel que la ley nombra anticorrupcién) requeria tiempo en un contexto determinado
por la discusion de otras reformas que poco a poco fueron aprobandose en el Legislativo
a lo largo de 2013, por lo que fue necesario mantener la SFP funcionando basandose
en el segundo articulo transitorio de la LOAPF, publicada en el Diario Oficial (DOF,
2013), en donde se habia estipulado claramente que la SFP continuaria en tanto se
expedian y entraban en vigor las disposiciones relacionadas con el 6rgano
anticorrupcion, por lo que la SFP continuaria ejerciendo sus atribuciones conforme a los
ordenamientos entonces vigentes.

Por ello, y para poder continuar con su labor, los lineamientos para el ejercicio
2013 se dieron a conocer a finales de 2012 para apoyar el desarrollo de los Talleres de
enfoque estratégico y, de esta manera, los OIC contaran con las directrices para la
elaboracion de sus programas anuales y poder prolongar sus labores sustantivas
apoyando a la administracién entrante en el cumplimiento de las lineas estratégicas que
estaban por definirse, asi como en los procesos de actas de entrega-recepcién, que
seguramente se darian como consecuencia del propio cambio de administracion que
marcaba la alternancia al frente de la Administracion Publica Federal.

En general, el propésito de los Lineamientos es el establecimiento de las
directrices que guiaran los OIC durante un afio especifico desde la planeacion y
programacion de sus actividades, asi como el seguimiento de las mismas. Su contenido
es de caracter general, puesto que cada OIC debera instrumentarlos a partir de las
caracteristicas de las dependencias, entidades, instituciones especificas: su mision,
naturaleza, riesgos y problematicas particulares; “sus objetivos, programas, estructuras,
formas de operacion y marco legal aplicable” (Lineamientos Generales 2012, 2011).

Los Lineamientos, como quedo expuesto en parrafos anteriores, se publican
anualmente. Lo ideal hubiera sido que éstos, que dictan las directrices de los OIC para
el afio, por ejemplo, 2013, se elaboraran y se dieran a conocer a finales de 2012. Las
ventajas de esta forma de dar a conocer los lineamientos son muchas, empezando
porque se apunta a buscar mejores practicas en los OIC. El personal de las diversas
areas de los OIC sabian, desde antes de concluir un afio, las reglas con las que se

tendria que trabajar el afio siguiente, hacia donde enfocar mayor esfuerzo y, sobre todo,
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tener el Programa elaborado antes de iniciar el afio venidero. La practica de dar a
conocer los Lineamientos a finales de cada afio calendario y elaborarlos al inicio del afio
nuevo contindo hasta el afio 2016. Al término de 2016, por primera vez, se dieron a
conocer en el mes de octubre y se dejaron elaborados, aprobados y cargados en los
respectivos sistemas entre noviembre y diciembre del 2016, de tal forma que el primer
dia de 2017 cada OIC tenia su Programa Anual de Trabajo (PAT), debidamente
autorizado, para comenzar sus actividades.

Asi, los Lineamientos del primer afio fiscal del gobierno de Enrique Pefa Nieto
fueron elaborados por autoridades de la administracion de Felipe Calderén Hinojosa.
Durante la administracion de éste se elaboraron los Lineamientos para los afios fiscales
2010 en abril de ese afio, para 2011 en diciembre 2010, para 2012 en diciembre de 2011
y para 2013 en noviembre 2012; y en la administracién de Pefia Nieto se han elaborado
para los afios a partir del 2014 hasta 2018.

A continuacion, se hara un breve analisis del contenido de estos lineamientos con
el fin de conocer de manera somera qué cosas cambiaron y cuales permanecieron, ya
que, en funcién de ello, se determina parte de la actuaciéon de los OIC en las
dependencias y entidades donde se encuentran adscritos durante esos afios. La primera
permuta esta relacionada, precisamente, con cambio de administracion; el formato, las
fechas de publicacion, la aclaracién de los marcos legales y otras cuestiones mas
cambiaron cuando Felipe Calderdon Hinojosa dejé la Presidencia y la ocup6 Enrique
Pefia Nieto. Para empezar, los Lineamientos de los afios 2010, 2011 y 2012 se
justificaron a partir del Eje 1 “Estado de Derecho y Seguridad” del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012. En los lineamientos 2014 y 2015 no se hace mencion al Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, mas bien se justifican a partir del articulo segundo
transitorio de la LOAPF que le da vida a la SFP hasta que entre en vigor el 6rgano
constitucional autdbnomo que se debia crear de acuerdo a las modificaciones a esta Ley
publicadas en el DOF el 2 de enero de 2013.

Los Lineamientos para el 2013 resultan interesantes, no so6lo porque fueron
hechos por la administracién de Felipe Calderén Hinojosa para dirigir a los OIC durante
el primer aflo de gobierno de Pefia Nieto, sino porque no se justifican ni en el Plan

Nacional de Desarrollo, ni en el transitorio discutido por el legislativo en las semanas
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posteriores a su publicacion, cuya finalidad era extinguir la SFP. Se puede decir que
estos lineamientos son, efectivamente, de transicion pues resultan diferentes al grupo
de lineamientos anteriores que se parecen entre si, y a los de 2014 y 2015 que también
resultan tener mayores coincidencias.

Un punto importante a destacar es que los Lineamientos declaran en el principio
sus objetivos, pero éstos cambian en la linea del tiempo. En 2010 los lineamientos

declaraban como objetivos:

1. Mejorar la efectividad.
2. Reducir los niveles de corrupcion.
3. Consolidar la transparencia y la rendicién de cuentas.

4. Vigilar que la actuacion de los servidores publicos sea conforme a la
legalidad (Lineamientos Generales 2010).

Al afo siguiente, 2011, se declararon los mismos objetivos, sélo que se hicieron

especificos, quedando de la siguiente forma:

1. Mejorar la efectividad en las instituciones publicas.
2. Reducir los niveles de corrupcién en la APF.

3. Consolidar la Transparencia y la Rendicién de Cuentas en los asuntos
publicos.

Y el cuarto objetivo fue descrito exactamente igual al afio que antecede.

En 2012 tampoco se hicieron muchos cambios. Se declararon los mismos

objetivos con algunos cambios de redaccion:

1. Mejorar la efectividad de la APF.
2. Reducir los niveles de corrupcién en la APF.
3. Consolidar la transparencia y la rendicion de cuentas.

4. Vigilar que la actuacion de la Administracion Publica Federal sea acorde a
la legalidad (Lineamientos Generales 2012).

Con referencia a 2010, se instaurd el concepto Administracién Publica Federal
que sustituyd, por ejemplo, a las palabras “servidores publicos”. Este cambio en la
redaccion puede considerarse como la preferencia de términos ambiguos que no hacen
referencia a personas, sino a instituciones; habra de considerarse que, las instituciones

no “actuan’, lo hacen los servidores publicos que laboran en ellas.
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En 2013, los objetivos de los lineamientos cambiaron radicalmente. Se basaban
en la mision y la vision institucional y entonces se les denomind “acciones

gubernamentales prioritarias”:

e Promover la cultura de la legalidad y el aprecio por la rendicion de cuentas.

e Ampliar la cobertura, impacto y efecto preventivo de la fiscalizacion a la
gestidn publica.

¢ Inhibir y sancionar las practicas corruptas.

e Articular estructuras profesionales, eficientes y eficaces del gobierno.

e Mejorar la regulacion, la gestion y los procesos de la Administracion Publica
Federal.

e Optimizar el uso y aprovechamiento de los inmuebles federales
(Lineamientos Generales 2013).

En estos enunciados se integraban las funciones de la SFP y de los OIC, ademas
de tratar un objetivo que anteriormente no se habia tomado en cuenta: la sancién de las
practicas corruptas. Se aclaraba la importancia de los titulares de los OIC como lideres
gue debian conocer a profundidad los problemas y los riesgos de la institucién publica
en la cual desarrollaban sus actividades. Los titulares debian fungir como coordinadores
de las areas funcionales, y tomar decisiones precisas ante las vicisitudes. En estos
lineamientos, pues, se destacaba su labor como supervisores y como los constructores
del Plan Anual de Trabajo de los OIC de las dependencias y entidades a las cuales
estuvieron adscritos.

Para 2014 y 2015 los objetivos volvieron a ser similares a los anteriores al 2013.
Fue una especie de retrospeccién donde se abandoné la ultima redaccion que hicieran
las autoridades de la SFP en la administracion de Felipe Calderén Hinojosa. Asi, se

destacaron cuatro propositos de los Lineamientos:

1. Reducir los niveles de corrupcion en la APF.
2. Mejorar la efectividad de la APF.

3. Consolidar la transparencia y la rendicion de cuentas en los asuntos
publicos.

4. Vigilar que en la actuacion de la APF se respete la legalidad.

Cambié la integracion de un péarrafo por cada objetivo que contenia una

explicacion de cada uno de ellos, pero, en general, se aprecia que se regreso a los
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mismos puntos anteriores a 2013 que, como se ha descrito, representaron unos
lineamientos diferentes en su redaccion y formato. Cabe sefialar que el cambio
constante de los objetivos o propositos es de llamar la atencion, pues la permanencia
de éstos habla de planes a largo plazo que dirigen las instituciones hacia un desarrollo
programado con metas y objetivos bien definidos con esa vision. El hecho de que se
presenten tantos cambios en algo tan sencillo, podria poner en evidencia la falta de
planeacién constante y la ausencia de una cultura de continuidad que da como resultado
un desarrollo poco claro y preciso de los objetivos y metas de la SFP en particular, aun

cuando los objetivos presentados en diferentes afios tienen puntos en coman.

4.3.3 Planeacion del Programa Anual de Trabajo
de los Organos Internos de Control

Las directrices o lineamientos de los OIC pueden cambiar de manera constante
—aunque los contenidos han permanecido iguales desde el 2010— no obstante, podrian
apuntar y promover la continuidad del trabajo institucional. Se identifica un cambio
significativo que esta relacionado con la instrumentacion de dos materias “nuevas” a
partir de los lineamientos de 2014. Los Lineamientos se dividen en una presentacion
general, en donde se leen los objetivos de los mismos, el marco normativo que lo rige y
en algunas ocasiones una serie de apuntes que van de los antecedentes historicos hasta
ciertas recomendaciones hacia los titulares de los OIC. Una vez que plantea estas
cuestiones, el siguiente apartado radica en un glosario para el mejor entendimiento de
los mismos y posteriormente inicia la redaccion de los lineamientos a seguir.

En las actividades generales, las cuales forman parte del Programa de Planeacién
Anual de los OIC, se plantean una serie de actividades de investigacion, planeacion y
programacion con el objetivo de definir las estrategias que deberan llevar a cabo los OIC
en las materias de su competencia. Es una especie de manual légico y cuyas acciones
deben entenderse en forma de secuencia, dividida en etapas. La investigacion previa,
es la primera etapa, y consiste en la recopilacion de insumos de informacion valiosos
para identificar y evaluar los riesgos. El objetivo general de esta fase es la elaboracion

de un diagnostico general de la dependencia o entidad en donde estan adscritos.
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Para realizar la investigacion citada, es necesario tomar en cuenta varios criterios
como los objetivos y metas; los diversos estudios sobre corrupcién o rendicion de
cuentas; los reportes sobre los tramites, servicios, y programas; las conductas de las y
los servidores publicos que, generalmente, se extraen de tres areas: auditoria interna,
quejas y responsabilidades; las recomendaciones de los delegados, el informe de
autoevaluacion y, en su caso, los dictamenes de auditores externos; el presupuesto y
las condiciones internas y externas; los proyectos de inversion y las adquisiciones de
bienes y servicios; el estado que guarda el gasto publico; los problemas y las areas de
oportunidad que se obtienen del mapa de riesgos de la institucién asi como del mapa de
riesgos elaborado por el OIC en el afio inmediato anterior; las estadisticas en quejas y
denuncias ciudadanas; la informacién vertida por los medios de comunicacién, entre
otras.

La siguiente etapa es la organizacion de talleres de enfoque estratégico con miras
a desarrollar las capacidades de forma continua y mejorar el analisis y manejo de los
riesgos a partir de su identificacion, especificacidn y revision en el mapa de riesgos del
afio anterior. En estos talleres se busca identificar nuevos riesgos, definir las causas y
efectos de los mismos, asi como generar probabilidades de ocurrencia. Esta etapa
atiende la necesidad de prevenir algin evento que pudiera obstaculizar o evitar el
cumplimiento de los objetivos y metas de la institucion. Ademas, sirve de pilar a la
siguiente etapa que se basa en la creacion de un mapa de riesgos para la formulacion
del PAT. En éste, se plantearan las estrategias a seguir para atender los factores de
riesgo y no los riesgos en si mismos.

En otra etapa, se programan las estrategias que se deberan implementar a partir
del mapa de riesgos y la investigacion hecha antes, durante y como resultado de los
talleres de enfoque estratégico. Se puede decir que es la consecuencia de todas las
actividades previas y consiste en la creacion de una estrategia l6gica y adecuada para
prevenir cualquier incidente que pudiera evitar el cumplimiento de los objetivos de la
dependencia. En los lineamientos también se instruyen otras actividades
complementarias como la participacion de los OIC en los diversos comités, lo
relacionado en materia de archivo, intervenir en las entregas-recepcion de las y los

servidores publicos y la elaboracién de diversos reportes. Dentro de estas actividades
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generales se encuentran el registro, revision y seguimiento del PAT y las modificaciones
y adecuaciones que se pudieran presentar al mismo durante el transcurso del afio.

Una vez planteadas las actividades generales, los lineamientos instruyen
acciones a realizarse en las materias que integran los OIC y que responden al Sistema
de Control Interno.

Cada afo las tareas incrementan al igual los procedimientos lo que contribuye a
burocratizar a los OIC y a la SFP, con ello, las actividades y los funcionarios que las
realizan deben cambiar muchas situaciones al mismo ritmo de los Lineamientos y los
programas, sin que esto conlleve forzosamente transformaciones positivas ni para los
OIC ni para las instituciones, lo que si podria acarrear son mayores cargas
administrativas para las y los servidores publicos que atienden cada tema en las
materias especificas dentro de los OIC y de las instituciones. Quizas en algunos puntos
los procedimientos provoquen buenas consecuencias; no obstante, acumular buenas
practicas y ofrecer resultados es complejo cuando lo que caracteriza las directrices de
accion es que se transforman anualmente sin que haya mecanismos de autocritica y
analisis y sin que las y los servidores publicos que elaboran los Lineamientos puedan
imprimir en ellos las experiencias acumuladas por el personal de los 6rganos internos
de control.

De continuar esta tendencia, el escenario probable es que los OIC acumulen
mayores atribuciones, se sumen nuevas materias en los Lineamientos y se planteen
mas programas o se soliciten cosas que maticen una realidad en donde se percibe
socialmente que el gobierno hace poco en su lucha contra la corrupcion. Aun cuando los
Lineamientos cambien anualmente y la normativa sea cada vez mayor, si los resultados
contintan siendo los mismos, la sociedad seguira percibiendo como nulos, insuficientes
o inutiles los esfuerzos del gobierno en esta materia, ademas de ser costosos y

representar un esfuerzo o carga onerosa para una sociedad que ve pocos resultados.
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4.3.4 La transferencia de atribuciones de la Secretaria
de la Funcion Publica y especificamente de los 6rganos internos
de control

A la par que se presentaba y discutia en el Senado la iniciativa de reforma constitucional
que daba origen a la CNA, en la Camara de Diputados se present6 otra iniciativa que
pretendia cambiar la LOAPF. Dicha normativa confiere las atribuciones a las secretarias
de Estado. Para Enrique Pefa Nieto resultaba importante comenzar su gobierno con
estas modificaciones, pues se buscaba que, al iniciar su mandato, las modificaciones a
esta Ley fueran una realidad. En general, lo que se aprobd en 2012 por los diputados,
con 333 votos a favor, 50 en contra y 84 abstenciones, fue una serie de reformas que
otorgaban mayores atribuciones a la Segob en materia de seguridad, a la Presidencia
de la Republicay a la SHCP. Esta ultima dependencia se haria cargo de la implantacién
o mejoras en el control interno de las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal.

De esta manera, desaparecian las SSP y de la SFP, pues al retirarles atribuciones
y otorgéarselas a otras dependencias o instancias, su razon de ser, desapareceria. En el
caso particular de la SFP, con las modificaciones que se pretendian hacer a la
Constitucion en el Senado, las tareas relacionadas al combate a la corrupcién la dejaban
totalmente sin ninguna atribucién. Asi fue como se anuncio la extincidon de la Secretaria
(Gardufio y Méndez, 2012:7).

Los cambios en la Ley Orgénica comprendian las reformas de los articulos 26 y
50 (sobre las secretarias de Estado y sobre las relaciones entre el Ejecutivo Federal y
las entidades paraestatales); adiciones en el articulo 31 (sobre las atribuciones de la
SHCP) que tendria nuevas fracciones (XXII, XXVI a XXXIV); y otras adiciones en el
articulo 44 (sobre los titulares de las dependencias y las actividades de contraloria).
Finalmente, se derogaba el articulo 37 que normaba las actividades de la SFP. No
obstante, en uno de sus transitorios, estipulaba que dicha dependencia continuaria su
labor, en tanto se creaba la CNA; en dicho articulo, se fundamenté la actuacion de la

SFP durante varios afios, como se ha manifestado en otros apartados de este trabajo.
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La modificacion al articulo 26 suprimia a la SFP como Secretaria de Estado. En
otras palabras, la dependencia no figuraba mas, pues no aparecia en el listado de las
secretarias. La reforma en el articulo 50 le encargaba a la SHCP las tareas de coordinar
al Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales, para fines de congruencia global de
la Administracion Publica Paraestatal, con el sistema nacional de planeacién y con los
lineamientos generales en materia de gasto, financiamiento y evaluacion.

Las adiciones de fracciones al articulo 31 resultan interesantes para esta
investigacion pues otorgaron a la SHCP parte de las atribuciones de la SFP que, en ese
momento, parecia ya extinta. La SHCP se haria cargo de llevar a cabo tramites y
registros que requiriera el control y la evaluacion del ejercicio del gasto publico federal y
de los programas y presupuestos de egresos, asi como de presidir las instancias de
coordinacién que estableciera el Ejecutivo Federal para dar seguimiento al gasto publico
y sus resultados. Ademas, la SHCP determinaria los perfiles de los titulares encargados
de las unidades de auditorias preventivas, elaboraria las disposiciones generales y
sefalaria los 6rganos desconcentrados que pudieran contar con dichas unidades.

Se adiciond la fraccibn XXVII que le otorgaba a la SHCP las tareas de
coordinacion y supervision del sistema de control gubernamental; el establecimiento de
las bases generales para que las auditorias internas, transversales y externas se
llevaran a cabo y la expedicion de normas que regularan los instrumentos y
procedimientos en dichas materias en las dependencias y entidades de la APF.

La SHCP también designaria y normaria el desempefio de los comisarios en las
entidades de la APF; conduciria la politica inmobiliaria (excepto las zonas federales);
administraria los inmuebles de propiedad federal; llevaria el registro publico de la
propiedad inmobiliaria y el inventario general; regularia la adquisicion, arrendamiento,
enajenacion, destino o afectacion de los bienes inmuebles de la APF; coordinaria las
politicas de desarrollo de indicadores por dependencia y entidad para estimular el
desempeiio y cumplimiento de resultados de los 6rganos y servidores publicos; y tendria
facultades para emitir normas, lineamientos y manuales que integraran disposiciones y
criterios para impulsar la simplificacibn administrativa. Todas estas atribuciones eran

competencia de la SFP. Es oportuno mencionar que esta situacion ya se habia dado
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histéricamente en los gobiernos anteriores y posteriores a la Independencia y
Revolucién, como se expuso en el capitulo 2 de esta investigacion.

La propuesta en cierta medida, también era similar a la que tres afios atras habia
intentado implementar Felipe Calderon Hinojosa que, como se ha dicho, pensaba
extinguir la SFP y entregar a la SHCP parte de sus atribuciones. La diferencia que hay
entre ambas propuestas es que las actividades de control no recaerian en una
dependencia Unica, como lo habia propuesto Calderdon en la figura de la CGR. Lo
aprobado por los diputados descentralizaba la contraloria al otorgarles a los titulares de
las dependencias y entidades de la APF la responsabilidad de mantener el control
interno y de gestion de las dependencias y entidades que encabezaban; es conveniente
aclarar que, en primera instancia, administrativamente, son los responsables de dicho
control.

Esto se reglament6 con las adiciones hechas al articulo 44 de la LOAPF, que
ademas otorgaban a los titulares la obligacién de designar a los de las unidades de
auditoria preventiva que tendrian el objetivo de apoyar las politicas de control interno, el
optimo desempefio de los servidores publicos y la modernizacién y desarrollo eficiente
de la gestion administrativa, asi como el correcto manejo de los recursos publicos.

Las unidades de auditoria preventiva (UAP), formarian parte del SNF; se regirian
por las disposiciones emitidas por la SHCP y por la normativa sobre adquisiciones, obra
publica, presupuesto, contabilidad, fiscalizacién, procedimiento administrativo,
transparencia y acceso a la informacion, responsabilidades, combate a la corrupcion y
por las disposiciones generales sobre la organizacion, funcionamiento y supervision de
los sistemas de control interno, ademas de las de auditoria preventiva, mejora de gestion
en las dependencias y entidades de la APF y dichas unidades debian presentar informes
de su actuacion respecto de los temas antes sefialados.

El articulo 44 también normaba el actuar de las unidades de auditoria preventiva
pues las obligaba a presentar planes de trabajo y auditorias e informes al titular de la
dependencia o entidad y a la SHCP. Asimismo, los titulares de las dependencias y
entidades encabezarian comités de control y desempefio institucional (COCODI) para el
seguimiento y evaluacion general de la gestion, conforme a las disposiciones que debia

establecer la SHCP. Estos comités, contindan vigentes en diciembre de 2018.
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De esta manera, la SHCP acumulaba mayores atribuciones, en tanto que la SFP
desaparecia. Al descentralizar las labores de la contraloria se buscaba distribuir algunas
atribuciones de la SFP, especificamente los OIC a los titulares de las dependencias y
entidades de la APF. Es decir, algunas de las atribuciones de la SFP y los OIC, recaerian
ahora en cada una de las secretarias de Estado y, de esta forma, se compartirian
responsabilidades y se distribuirian los esfuerzos de forma diferente.

En palabras de John Ackerman, la iniciativa de Pefia Nieto en materia de
corrupcion es una mezcla indiscriminada de diversos modelos internacionales que
ignoran la experiencia latinoamericana y, en particular, todos los esfuerzos
institucionales que se han realizado en México para enfrentar el grave problema de
corrupcidn que sufre el pais. Para este investigador, la iniciativa no se encuentra en las
reformas constitucionales enviadas al Senado con el fin de crear la CNA, sino que se
encuentra en la reforma a la LOAPF que, como se ha dicho, derogo el articulo 37 que
daba vida a la SFP y reglamentaba las acciones de control interno. La iniciativa en el
Senado, respecto de las reformas al articulo 133 constitucional, atendia las actividades
de control externo mientras que las modificaciones a la LOAPF se enfocaban a la
dependencia encargada del control interno y fiscalizacion.

Referente a este ultimo punto, Ackerman pronosticaba la desarticulacion de los
actuales sistemas de control interno, pues los contralores internos de cada dependencia
y entidad de la APF “ya no dependeran de la institucién supuestamente independiente y
profesional que tendria que haber sido la SFP”, sino de los titulares de las secretarias
de Estado. De esta manera “cada una de éstas se convertird en feudo exclusivo de su
titular, sin posibilidad de control o intervencion alguna desde la SFP” (Ackerman, 2012).

El resultado de esta iniciativa, segun Ackerman, se manifestaria en la incapacidad
federal de articular acciones para combatir la corrupcion y mejorar la administracion
publica. También prevé un aumento en la discrecionalidad para la ejecucion de actos de
corrupcion dentro del gobierno federal, asimismo, representa un debilitamiento del
sistema de control interno que se suma a la debilidad que representa la iniciativa de

crear la CNA que pretende repercutir en las actividades de control.
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Si el control interno se veria vulnerado, también ocurriria que, en lugar de
fortalecer el sistema de control externo por medio de dotar a la Auditoria Superior de la
Federacion de herramientas que le permitieran fincar responsabilidades y sanciones
administrativas a los entes auditados, la CNA, propuesta de Pefia Nieto, no sélo
opacaria y obstaculizaria las acciones de la ASF, sino que ambos Organos estarian
supeditados a un nuevo Consejo Nacional por la Etica Publica, presidido por el propio
Presidente y donde se integrarian, ademas, varios secretarios de Estado y los
gobernadores de cada entidad federativa.

Era cuestionable la autonomia de los OIC pues estarian sujetos a las autoridades
que deben investigar, lo que conllevaria a que estuvieran controlados y subordinados,
situacién que de todas formas se podria presentar como se encuentra actualmente. Por
otra parte, aunque la propuesta planteada por Pefia Nieto desde su campafa politica
trata de manifestar un deseo por integrar a la ciudadania en las acciones de control
externo, ni en las modificaciones a la ley ni en ninguna otra parte aparece cdmo se
podrian instrumentar acciones tendientes a ello. Es probable que este punto se hubiera
dejado para atender por diversa normativa; en realidad lo que se percibe es que la tarea
seria poco facil.

Lo cierto es que ambas iniciativas enterraban un esfuerzo institucional del Estado
mexicano de principios de siglo. Aquel que habia iniciado enarbolando la transicion
democratica y el cambio de régimen. La SFP, asi como sus antecesores historicos, nacié
precisamente con el objetivo de perseguir a los funcionarios corruptos, era la nueva cara
que el gobierno federal, el de la “renovacion moral”, el de la “mejora administrativa”, y el
“del cambio”, en diversas épocas, queria dar en materia de control y lucha por el
mejoramiento de la APF, considerada como anquilosada, corrupta e ineficaz. A lo largo
de su historia la SFP no habia demostrado resultados extraordinarios, también hay que
apuntar que carecio de autonomia e independencia. Las reformas a la LOAPF,

aprobadas por la Camara de Diputados, fueron publicadas en el DOF en 2013.

154



4.4 La Comisién y el Sistema Nacional Anticorrupcion

La iniciativa con proyecto de decreto presentada por los senadores del PRIy el PVEM
de la LXII Legislatura del Honorable Congreso de la Unién, consideraba reformas vy
adiciones a los articulos 22, 73, 79, 105, 107, 109, 113, 116, y 122 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Dicha iniciativa, se puede resumir en 24

cambios a los articulos constitucionales mencionados.

1. La homologacion de criterios en materia de conductas de corrupcion y
responsabilidades administrativas y penales. La reforma facultaba al
Congreso de la Union para expedir leyes relacionadas al combate a la
corrupcion que debian aplicarse tanto en la federacion, los estados y el
entonces, Distrito Federal.

2. La creacion de la CNA cuyos objetivos serian prevenir, investigar y sancionar
los actos de corrupcion en materia administrativa cometidos por servidores
publicos de la federacion.

3. Dotaba de autonomia, personalidad juridica y patrimonio propio a la
Comision. El objetivo era que la nueva instancia actuara de manera imparcial
y profesionalmente.

4. Precisaba las normas de conducta de la Comision, es decir, los principios que
regirian el actuar de sus miembros.

5. La Comision debia plantear programas de prevencion en la lucha contra la
corrupcion.

6. La Comision tendria facultad de conocer casos de oficio por notificacion de
otros érganos del Estado mexicano, demandas y reportes de ciudadanos y
victimas de actos de corrupcion.

7. La Comision podria remitir los casos a las autoridades correspondientes,
armar pesquisas, pedir informacion, integrar expedientes y, en su caso,
sancionar directamente.

8. Laley preveia que la Comisién no estuviera impedida a la hora de investigar
ya sea por el secreto bancario o fiscal. Se buscaria proteger la integridad de

los denunciantes.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.
19.

20.

La Comisidn seria integrada por cinco comisionados que sustentarian el
cargo por siete afios improrrogables.

La Comision tendria un Comisionado Presidente que estaria en funciones
cuatro afos y deberia presentar un informe anual al Consejo Nacional por la
Etica Publica.

Los comisionados se renovarian de forma escalonada para conseguir
continuidad institucional en los esfuerzos de la Comision.

Los comisionados serian nhombrados por el Presidente de la Republica, pero
el Poder Legislativo podria objetar las designaciones.

La ley prohibiria que los comisionados pudieran tener otro empleo mientras
estuvieran en funciones, salvo sus actividades cientificas y académicas.

Las sanciones impuestas por la Comision se podrian recurrir en amparo
directo ante los tribunales; el procedimiento sancionador debia establecerse
en la Ley Anticorrupcion.

Durante las investigaciones de la Comisién, la ley pugnaria por reservar la
informacion. La Comision podria dar avances sobre sus pesquisas si el tema
fuera de competencia nacional.

La Comisién estaria facultada para conocer controversias constitucionales y
acciones de inconstitucionalidad restringido a su campo de accién: la lucha
contra la corrupcion.

La Comision deberia coordinarse con el Ministerio Publico en caso de hallar
delitos relativos a actos de corrupcion.

Se establecia en la normativa los delitos relativos a actos de corrupcion.
También la iniciativa buscaria coordinar a la Comision con la entidad superior
de fiscalizacion establecida en el articulo 79 constitucional.

La iniciativa proponia la creacion del Consejo Nacional por la Etica Publica
(CNEP); un organo de caracter interinstitucional que promoveria acciones
para fortalecer el comportamiento ético de la sociedad y coordinar los

esfuerzos institucionales para el combate de la corrupcién.
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21. El CNEP seria presidido por el Presidente de la Republica e integraria a
ciudadanos destacados por sus contribuciones en transparencia, rendicion de
cuentas y combate a la corrupcion.

22. El CNEP estaria integrado, ademas, por el Presidente del Senado, el
Presidente de la Camara de Diputados, el Presidente de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (SCJN), el Presidente de la CNA el Secretario de
Gobernacion, el Secretario de Hacienda, el Procurador General de la
Republica, el Secretario de Educacion Publica, los 31 gobernadores, el Jefe
de Gobierno del Distrito Federal, el Auditor Superior de la Federacion y el
Presidente del IFAI (actualmente INAI).

23. Los estados y el Distrito Federal podrian establecer sus propias comisiones
especializadas en combate a la corrupcion.

24. Estas comisiones anticorrupcion contarian con las atribuciones que

dispusiera la Ley Anticorrupcion.

El articulo 133 constitucional propuesto en la iniciativa de Ley quedaria asi:

El Congreso de la Union expedira la ley Federal Anticorrupcion, la aplicacion de
esta ley correspondera a la Federacion, los estados y el Distrito Federal, en los
términos que establezca la misma.

La Comision Nacional Anticorrupcion es el érgano encargado de prevenir,
investigar y sancionar, en la via administrativa, los actos de corrupcion cometidos
por los servidores publicos de la federacion, y en via de atraccion de estados y
municipios, asi como cualquier persona fisica o moral involucrada en tales actos
0 que resulte beneficiada por los mismos.

La Comision desarrollara programas y acciones para difundir y promover la
ética y la honestidad en el servicio publico, asi como la cultura de la legalidad.
Igualmente, podra emitir recomendaciones particulares o de caracter general
orientadas a mejorar los procedimientos administrativos y prevenir practicas de
corrupcion.

La Comision Nacional Anticorrupcién es un organismo publico autbnomo, con
personalidad juridica y patrimonio propios [...] (PRI-PVEM-Senado:2012).

Al sintetizar las 26 atribuciones que la SFP tenia segun el articulo 37 de la LOAPF

se puede ver que de aprobarse la iniciativa para conformar la CNA esta asumiria las
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relativas a la investigacion de las conductas de servidores publicos, la aplicacion de
sanciones y la presentacién de denuncias ante el Ministerio Publico.

El proyecto de Enrique Pefia Nieto hacia modificaciones no solo en el tema
relativo al combate a la corrupcion. Por medio de otra iniciativa, en noviembre de 2012,
presentada en la Camara de Diputados, se pretendiéo modificar la LOAPF. En general,
la propuesta repercutia en otros cinco temas que atendia la SFP: las actividades de
contraloria, la politica inmobiliaria nacional, el Servicio Profesional de Carrera, el
gobierno digital y la mejora de la gestidén publica. Ambas iniciativas, de aprobarse por el
Legislativo, marcarian un punto de inflexion en la historia de la dependencia encargada
del control interno y la fiscalizacion de la APF en México, pues anunciaban su extincion.

El abanico de reformas planteadas por el presidente Enrique Pefia Nieto y
aprobadas por las camaras durante el 2013 fue cuestionado en muchos sentidos. Uno
de ellos fue que sus propuestas referentes a la lucha contra la corrupcién, que se
basaban en la creacion de la CNA, habian pasado a segundo término. En 2014 y 2015,
se abri6 de nueva cuenta la agenda anticorrupcion del gobierno federal siendo adoptada
por diversos legisladores. Asimismo, el aumento de los casos de corrupcion en el pais,
y la presién de diversas organizaciones de la sociedad civil hicieron que para el 2015 se
decretara la reforma constitucional en materia de combate a la corrupcién que dio origen
al Sistema Nacional Anticorrupcion.

La reforma también creaba el SNF, la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion (FECC) y se cambiaba la denominacion del Tribunal Fiscal de Justicia
Administrativa por el de Tribunal Federal de Justicia Administrativa (TFJA). Asimismo,
se otorgaron nuevas facultades a la ASF para fortalecerla, y se cre6 la obligacion para
los servidores publicos de presentar su declaracion de intereses y se amplio la de
presentar la declaracion patrimonial, independientemente del nivel jerarquico,
dependencia o entidad donde se encuentran adscritos las y los servidores publicos de
la APF. Por ultimo, se ampliaron los supuestos de procedencia para la extincion de
dominio, incluyendo el enriguecimiento ilicito.

Lo interesante es que se comenzaba a crear el marco legal para normar y
otorgarle facultades juridicas al sistema, pero en la practica éste sélo estaba en papel,

pues resultaba poco clara al considerar la participacion de la SFP en la integracion y
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actuar del sistema. En esos afios se discutia si la SFP se extinguiria, como se habia
aprobado desde principios del 2013 o si el nuevo 6rgano institucional que la sustituiria
formaria parte del SNA. Lo cierto es que, en una primera instancia, la SFP formaria parte
del SNA haciendo la salvedad de que, de aprobarse e instituirse una dependencia
fiscalizadora, esta desplazaria a la SFP como miembro del sistema. Finalmente, lo que
se presentd fue un cambio de paradigma pues, de una vision organica que incluia una
dependencia especial denominada CNA se pasé a una concepcion sistémica que resulta
mas compleja, pero, tal vez, se penso, puede traer mejores resultados.

Al SNA se le sum0, ademas, el SNF y el Sistema Nacional de Transparencia. Los
tres sistemas fueron concebidos para conjugarse, entrelazarse e interactuar, pues del
buen funcionamiento de los tres depende la efectividad y la eficacia de la estrategia
nacional para combatir la corrupcién.

En general, el disefio institucional del SNA tiene tres momentos: el control interno,
el externo y las sanciones. El primero, esta a cargo de la SFP y los OIC de cada
dependencia y entidad de la APF. EIl control externo seria efectuado por la ASF y la
FECC, finalmente, las sanciones administrativas serian impuestas por los titulares de
responsabilidades de los OIC y, en caso de ser penales, seria por una instancia judicial.
El Sistema Nacional de Transparencia procederia, tanto en acciones de control interno,
como externo y el Comité Coordinador del SNA supervisaria ambas actividades. Del
mismo modo, el SNF, actuaria en el momento de llevar a cabo labores de control interno
y externo. A la par se daria la participacion y supervision del Comité de Participacion
Ciudadana.

Este sistema requirié6 de mas leyes y reformas a las que ya habian para poder
funcionar. En primera instancia, lo que ocurrio fue la expedicion de siete leyes en materia

anticorrupcion:

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Ley General de Responsabilidades Administrativas.

Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa.
Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacion.

Reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

o g bk w DN E

Reformas al Cédigo Penal Federal.
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7. Reformas a la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica.

Ademas, se reformaron las Leyes de Coordinacion Fiscal, General de

Contabilidad Gubernamental y la Organica de la PGR.

Asi, el SNA nacia con objetivos precisos. Debia de luchar para corregir las
debilidades institucionales, pero, sobre todo, servir para tejer lazos; puentes
contundentes de comunicacidn entre diversas instituciones para concentrar los
esfuerzos en la basqueda de una APF menos corrupta y transparente. En este sentido,
el objetivo principal es la creacion de esquemas y estructuras de colaboracién

institucional para la deteccion, la prevencion y la sancion de actos de corrupcion.
Las instituciones que tendrian que integrar el sistema se enuncian a continuacioén:

e La SFP o el é6rgano que la sustituya, se encargaria de hacer las
investigaciones sobre las responsabilidades administrativas no graves y
presentar denuncias por hechos y omisiones constitutivos de delito ante un
organismo nuevo llamado Fiscalia Especializada.

e La ASF, cuyas labores se fortalecian con la ley pues podria atender e
investigar cuentas publicas, asi como pesquisar las participaciones federales
en los estados y auditar posibles actos irregulares en ejercicios fiscales
anteriores. Cabe sefialar que, para agilizar los procesos, se le otorgo la
facultad de entregar informes cada cuatro meses y no de manera anual.

e LaFECC seriala instancia encargada de procesar las denuncias de casos de
corrupcion que le fueran remitidas por cualquiera de las instituciones
competentes.

e El Tribunal Federal de Justicia Administrativa. La caracteristica principal de
este organo integrante del sistema es su autonomia. Su objetivo es imponer
sanciones a los servidores publicos por responsabilidad administrativa grave.
A estos delitos graves, ademas, se les amplio el plazo de prescripcion de seis

a siete afos para evitar la “impunidad sexenal”.

La Ley, ademas, instituyo la creacién de un Comité Coordinador integrado por los

cuatro titulares de las instituciones del sistema, asi como el titular del INAI, un
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representante del Consejo de Judicatura y uno del CPC. Su objetivo fue el disefio y
fomento de politicas publicas de fiscalizacion y control, asi como prevenir y controlar
faltas administrativas y actos de corrupcion.

La implementacion del SNA requiere, seguramente, de mecanismos precisos,
voluntad politica y politicas encaminadas a la revision y, en su caso, adecuacion
presupuestal de estructuras organicas, asi como de la capacitacion del personal de las
dependencias involucradas. En cuestiones juridicas, el problema sigue siendo el mismo:
la definicion de delitos que comprende el fendmeno de corrupcion, para que no queden
“lagunas” que permitan su interpretacion “a modo”.

El 18 de julio de 2016 se publicé, finalmente, la Ley General del SNA. Para
entonces la revitalizacion de la SFP era un hecho, habian pasado los escandalos de
posibles actos de corrupcion dentro del ejecutivo federal y otros en algunas entidades
del pais. En un ambiente de tension y desconfianza nacio esta nueva ley.

La Ley declaraba ser aplicable en todo el territorio nacional, ademas de tener
como objetivo el establecimiento de las bases de coordinacién entre la federacion, las
entidades federativas, los municipios y alcaldias de la Ciudad de México con el fin de
que las autoridades de los tres niveles de gobierno tuvieran la facilidad para prevenir,
investigar y sancionar las faltas administrativas y los hechos de corrupcién.

En general, la Ley busca el establecimiento de bases para la resolucion y atencion
de diversos problemas. Asi, se buscaba crear mecanismos de coordinacién entre las
diversas instituciones que combaten la corrupcion en todos los niveles de gobierno, las
bases minimas para prevenir actos de corrupcion y para la emision de politicas publicas
para la fiscalizacion y control de los recursos publicos. Asienta, ademas, las bases para
el funcionamiento del CPC, ente que busca integrar a la sociedad civil en los esfuerzos
por combatir la corrupcion; asi como las bases para la organizacion del SNF y para crear
e implementar los sistemas electronicos para el suministro, intercambio, sistematizacion
y actualizacion de la informacion que generan las instituciones competentes.

Bajo los principios de legalidad, objetividad, profesionalismo, honradez, lealtad,
imparcialidad, eficiencia, eficacia, equidad, transparencia, economia, integridad y
competencia por mérito, los objetivos del SNA establecen principios, bases generales,

politicas publicas y procedimientos para la coordinacion entre las autoridades de todos
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los 6rdenes de gobierno en la prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas
y hechos de corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos.

Se considero un Comité Coordinador para el SNA integrado por los presidentes
del CPC, del TFJA, del INAI, del CJF y los titulares de la ASF, FECC y de la SFP. Su
funcién primordial es construir politicas nacionales; mecanismos de coordinacién e
intercambio de informacién, por medio de metodologias precisas, para evaluar el
cumplimiento de las leyes en materia anticorrupcién. Se encarga de disefiar la
Plataforma Digital Nacional, herramienta que busca mejorar la interconexion institucional
y mejorar los procesos de comunicacion e informacion, asi como permitir la interaccion
entre los sistemas nacionales anticorrupcion y de fiscalizacion.

Este Comité también se coordina con el CPC para emitir exhortos publicos a las
autoridades competentes cuando algun hecho de corrupcién requiera aclaracion publica,
ademas a propuesta del CPC, el comité coordinador puede establecer formatos publicos
de las declaraciones patrimoniales, de interés y fiscal de los servidores publicos. Segun
la Ley, el comité coordinador sesiona ordinariamente cada tres meses, pero puede
hacerlo cada que sea necesario por convocatoria del Presidente.

El CPC, por su cuenta, tiene el objetivo de coadyuvar al cumplimiento de los
objetivos del CPC y de vincular a las organizaciones sociales, civiles y académicas con
el SNA. Esta integrado por cinco ciudadanos destacados por su “contribucion a la
transparencia”, no deben tener filiacion partidaria al menos en los ultimos cuatro afos,
deben comprobar conocimientos y experiencia en materias relacionadas a los objetivos
del sistema, y practicar con el ejemplo pues, para poder integrar el CPC deben presentar
sus declaraciones previamente a su hombramiento.

Los miembros del CPC, no deben ser servidores publicos ni tener cargo de ningin
tipo dentro del gobierno. Pueden desempefiarse en puestos privados que no impliquen
conflictos de interés y solo integrarlo durante tres afios y por periodos escalonados de
cinco afnos. Estos ciudadanos propondran al CC los formatos de las declaraciones,
solicitar la emisién de exhortos, formular reglas y procedimientos en materia de
recepcion de peticiones, solicitudes y denuncias de la sociedad. Pueden acceder sin

restriccion alguna a la informacion del Sistema Nacional Anticorrupcion.
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Los criticos del SNA sefialan los enormes costos que genera y la poca eficacia
que ha mostrado. La cantidad de normativa para su ejecucion, sumada a la falta de
capacitacion de los recursos humanos de las instituciones que integran el sistema es
otro problema. Ademas, se han sefialado las trabas u obstaculos que tiene que enfrentar
el CPC para que sus propuestas se conviertan en exhortos del comité coordinador. En
este punto recaen las mayores criticas pues, aunque el sistema se dice incluyente de la
sociedad civil, en la practica son funcionarios o servidores publicos los que deciden qué
se investiga y que no. En este ultimo sentido, incluso se ha mencionado que la presencia
del CPC soélo sirve para justificar el sistema y dotarlo de un sentido ciudadano, del que

en realidad, pareciera carecer.
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CAPITULO 5

PROPUESTA PARA MEJORAR LA SECRETARIA DE LA FUNCION
PUBLICA Y LOS ORGANOS INTERNOS DE CONTROL

5.1 Diagnéstico

Durante el trabajo de campo realizado para esta investigacion, se observaron problemas
gue van mas alla de la falta de continuidad derivada del cambio de afio fiscal o de
administracion en el gobierno federal o de precisiones en lineamientos. Son problemas
gue afectan directamente en sus funciones al personal que labora en los OIC; vicisitudes
gue se manifiestan en el dia a dia, en las actividades cotidianas; dificultades para las
gue no apareceran soluciones en algun manual o lineamiento, que requieren cambios
importantes. Son dificultades complejas, multifactoriales y, de alguna manera, dejan en
evidencia los problemas que en general, sufre la APF en el contexto actual. También,
puede decirse que, algunos de ellos estan relacionados con la falta de valores y la
situacion econdmica y social que pervive en el pais.

Se identificaron algunas complicaciones relevantes para esta investigacion en
cuanto a: la normativa que rige las funciones de los integrantes de los OIC asi como la
que deben vigilar que se cumpla por parte de las y los servidores publicos de la
institucion que fiscalizan y quienes laboran en el propio OIC es diversa; las actividades
cotidianas, las formas en cémo se llevan a cabo, la coordinacion hacia el interior y
exterior (institucion en donde se encuentra adscrito y otras) y en la capacitacion de su
personal. La falta de soluciones en estos temas, derivara en que los OIC, queden
anquilosados y reporten resultados cuestionables, lo que traerd como consecuencia que
no se les respete y, toda organizacién, independientemente de que pertenezca al sector

publico o al privado, cuando se presenta lo antes expuesto, muere.
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Se debe considerar que, ademas, la SFP, y con ella sus unidades administrativas,
ya estaba “muerta” desde finales del sexenio del presidente Felipe Calderon Hinojosa y
también en el inicio del mandato de Enrique Pefa Nieto.

Ahora bien, es cierto que si se encontraba muerta como organizacion, institucion,
dependencia o secretaria al no verse resultados en todos los temas que tenia a su cargo
y que actualmente continlan bajo su compromiso, también lo es el hecho de que se le
revivio; tal vez, se penso que era conveniente que continuara con su labor, o fue para
salir delante de un problema mediatico, o para que formara parte del cambio en la
historia de México, no sélo como testigo, sino también como actor. Lo cierto es que la
SFP volvié a aparecer normativamente, en la LOAPF, se le dieron atribuciones dentro
del SNA y hasta hoy, continda siendo la Contraloria Interna del Poder Ejecutivo en
México.

Todo lo anterior cobra mayor importancia para esta investigacion, al analizar que
muchas de las nuevas atribuciones estan encargadas a los OIC, especificamente a las
areas que los conforman y que, su autonomia continuard siendo objeto de estudio, ya
qgue la misma, se torna vulnerable; sus estructuras, de por si ya cuestionadas y en
muchas ocasiones insuficientes desde hace tiempo, o sobradas probablemente, ahora
tendrian que ser objeto de modificaciones, en las cuales, por lo que se analiza, el
legislador nunca pensé ni previo lo que administrativamente implicaria y respecto de la
capacitacion con la que cuenta el personal de los OIC, si de por si era cuestionable por
los resultados que se daban, ahora lo es mas, ya que aungue se les capacite, como se
hizo con cursos en linea, su actuacion y resultados, estan lejos de lo que se habia

planteado en el discurso y en el “papel”.

5.1.1 La falta de autonomia

Desde la creacion de la SFP se establecio que sus OIC deberian tener autonomia para
poder actuar de forma imparcial y poder llevar a cabo sus funciones desde una
plataforma libre de presiones. Esto es, la autonomia tendria que privilegiarse. Los OIC
deberian ser los 6rganos de vigilancia y supervision imparciales para las instituciones
de la APF.
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Sin esta autonomia, en ocasiones, se podria caer en actos de discrecionalidad;
si el vigilante carece de autonomia o, es mas, depende del vigilado, es vulnerable a
callar ciertas cosas, a ser discreto ante comportamientos que pueden llevar tras de si
actos de corrupcion.

Una de las causas de la falta de autonomia que prevalece en los OIC, es que
dependen econdmicamente de las instituciones cuyas servidoras y servidores publicos
deben fiscalizar y en su caso, sancionar.

Los tramites administrativos, los sueldos (incluyendo prestaciones especificas
para cada institucion) del personal de los OIC, las instalaciones donde se labora, el
material de trabajo, parte de la propia plantilla del personal (asignado o comisionado al
OIC), todo lo proporciona la institucion que se fiscaliza.

Los OIC funcionan como una especie de empresa contratada por otra para que
lleve a cabo labores de fiscalizacion (parte del proceso administrativo de toda
institucion). La ley obliga a la institucion a tenerlo y se les toma en cuenta para la
asignacion de presupuesto al OIC, pero las labores de vigilancia, fiscalizacion y control,
pudieran no convenir a la misma, aun cuando la mayoria de las ocasiones los
fiscalizados dicen estar de conformidad, sino es que agradecidos o hasta “felices” de
tener quien les fiscalice, les haga ver é&reas de oportunidad para mejorar
administrativamente y se les sancione cuando asi se amerite.

En el presupuesto de cada dependencia o entidad en donde se encuentra adscrito
un OIC, se le asigna (hasta el afio fiscal 2018), presupuesto con la clave FO01, que se
refiere a la “funcion publica”; habra que considerar que, al ser el que otorga los recursos,
la entidad se sentir4 con derecho a influir en los resultados de los OIC. Ademas, se debe
considerar que el presupuesto otorgado mediante dicha clave presupuestal, no es el
gasto que realmente erogan los OIC. Esta afirmacion, puede ser cuestionada, sin lugar
a dudas; no obstante, al integrar en el sistema de la SFP los costos de los OIC, no se
incluye lo referente al gasto ejercido en el capitulo de servicios personales
correspondiente a todo el personal que los conforman, asi como los gastos que erogan
las dependencias o entidades en gasto corriente y que presupuestalmente absorben las

mismas.
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Por ejemplo, los OIC se encuentran en espacios otorgados por las propias
dependencias y entidades dentro de sus instalaciones o bien, se les paga arrendamiento
de los edificios que ocupan. Este gasto lo absorbe generalmente la dependencia o
entidad, el OIC no tiene recursos para pagar esto. Su gasto de operacion es prorrateado
y también lo cubren las dependencias o entidades. El sueldo que se reporta a la SFP
por parte de los OIC de manera mensual, corresponde soélo a los titulares de OIC y de
cada una de sus areas. Esto es, los sueldos del personal que conforman los OIC no se
reporta, algunos, porque estan en estructura autorizada (de acuerdo a atribuciones, por
la propia SFP por medio de la CGOVC y por la Unidad de Recursos Humanos) y otros,
porgque son personas adscritas a las dependencias o entidades, comisionadas a los OIC
para desempefiar actividades otorgadas normativamente por la SFP para éstos.

Otro hecho a considerar es que, el personal que labora en los OIC, por obvias
razones, tiene desiguales prestaciones laborales. Los sueldos son diferentes, porque los
tabuladores que se les aplican son diversos, los cuales coinciden con los del personal
de las dependencias o entidades. Las prestaciones son diferentes, llegando a haber
titulares de OIC que reciben compensaciones que son cuestionables, teniendo choferes,
vehiculos de lujo, que ademas se les cambia en cortos periodos, uso de telefonia celular,
gastos de representacion, entre otras.

La situacion planteada, a todas luces, resta autonomia en su actuar y en los
resultados de los 6rganos internos de control.

Plantedndolo de otra forma, podria ser que, la independencia econdmica dotaria
a los OIC de autonomia pues no tendrian ningln vinculo econdmico con la dependencia
o entidad que deberian vigilar, fiscalizar y controlar, lo que no permitiria, si es que se
dan, actos discrecionales.

Las consecuencias de esta falta de autonomia son dificiles de medir. Las
actuaciones, decisiones, ejercicios que llevan a cabo los OIC se pueden ver sesgados
por diversos compromisos (personales, partidistas o politicos), dando cabida a
cuestionar ain mas su autonomia y objetividad de actuacion. Esta situacién, al igual que
la dependencia econémica de la institucion que fiscaliza, puede ser que permita que la
labor de los OIC se vea mermada por practicas que pueden considerarse conflictos de

interés. Es decir, su actuacion podria verse afectada pues el que provee los recursos
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econdémicos, humanos, financieros y materiales para operar, es aquél al que se debe
fiscalizar. El costo de los OIC deberia transparentarse con cifras reales, lo que permitiria
conocer el costo-beneficio de los mismos.

Finalmente, y no menos importante, esta el hecho de que, en muchas ocasiones,
los titulares de los OIC y de las areas que los conforman, aun cuando sus
nombramientos son facultad del titular de la SFP, éstos fueron propuestos por los
titulares de las dependencias o entidades, lo que resta autonomia, ya que el vigilante le
“debe” el puesto al vigilado. Con ello, se incumplio la propuesta contenida en la Ley del
Servicio Profesional de Carrera, ya que la situacion planteada por ésta, era que los
puestos dentro de la APF fueran ocupados por personas que cumplieran el perfil
requerido de acuerdo a las atribuciones conferidas y las funciones que debian

desempeiiar.

5.1.2 Estructura inadecuada

En primera instancia, respecto de la estructura de personal de los OIC, se encuentra
una situacion ya abordada en la falta de autonomia de éstos; las estructuras son
conformadas, en la mayoria de los casos, por personas que pertenecen a las
dependencias y entidades que se fiscalizan y se encuentran comisionadas para realizar
las labores especificas e inherentes a los OIC; esto es, forman parte de las
dependencias o entidades, pero no de su estructura organica autorizada.

Otra situacion a considerar es el nimero de personas que trabajan en los OIC
con respecto de la cifra de gente, procesos y cantidades asignadas presupuestalmente
gue deben fiscalizar.

En la mayoria de los casos, queda en evidencia que las estructuras no son las
adecuadas para llevar a cabo los ejercicios de fiscalizacion, seguimiento de quejas y
sancion. El problema que esto conlleva es que el analisis de los procesos pudiera no ser
idéneo, exhaustivo ni acorde a la realidad de las instituciones ni a la de las y los
servidores publicos que son fiscalizados, asi como que se realicen investigaciones
someras.

Las causas de este problema se pueden hallar en la insuficiencia presupuestal

gue merma los recursos econémicos y humanos, en el constante aumento de las
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responsabilidades y obligaciones de las que son objeto los OIC, que obliga a ocupar a
su personal en una multiplicidad de actividades, muchas de ellas relacionadas con
trAmites meramente burocraticos y que representan cargas administrativas, algunas de
las cuales, podrian ser sujetas a cuestionamiento con respecto a sus resultados (como
la presentacion de informes conteniendo datos que se encuentran en sistemas de la
SFP, lo que también lleva a plantear la situacion de la desarticulacion que se da al interior
de la SFP, ya que solicitan la misma informacion en formatos diferentes aun cuando toda
la informacién se encuentra dentro de sus sistemas y lo que podrian hacer es migrar de
uno a otro).

Las estructuras, como se estipuld6 en otro apartado de este trabajo de
investigacién, son autorizadas por la CGOVC, por la Unidad de Recursos Humanos de
la propia SFP; son, generalmente, pobres respecto de las necesidades que tiene cada
OIC para cumplir con su labor, por lo que deben ser completadas con personal de las
propias dependencias y entidades y quedan, en muchas ocasiones, cortas respecto de
las actividades que deben realizar, y a ello se auna la falta de definicién de perfil de
puestos adecuado para cada area, y aunque los haya, los puestos son ocupados por
personas sin cubrirlos, debido a “compromisos adquiridos”. En este sentido, no hay una
politica de actualizacion de estructura, ni andlisis dentro de los OIC, tampoco por parte
de la Secretaria y mucho menos de las personas que ocupan los cargos, ya que muchos
de ellos, como se dijo, son compromisos de diversos actores. Hay por parte de la
CGOVC un sistema en donde se tiene la curricula de los titulares de OIC y de los titulares
de las areas que los conforman, pero desconocen las capacidades de las demas
personas que laboran ahi.

Una consecuencia de que la estructura sea inadecuada es que no se alcanzan a
fiscalizar los procesos en su totalidad, al ser insuficientes los recursos humanos y los
presupuestos gque se destinan para este fin. Una respuesta que dan a esta problematica
y que es valida normativamente, es el muestreo, pudiendo ser cuestionable, pues en
ocasiones no representa la realidad. Por otra parte, ante la falta de personal con los
perfiles adecuados para realizar las funciones encomendadas, asi como el hecho de
gue, dentro de las estructuras de los OIC, se encuentre una cantidad considerable de

personal comisionado por parte de la institucion para realizar tareas de fiscalizacion,
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suscita la duda fundada respecto de la imparcialidad del trabajo. En general, las
consecuencias de trabajar con una estructura que presenta estas peculiaridades, es que
el resultado de los procesos de fiscalizacion, asi como el planteamiento de soluciones
administrativas y el seguimiento a las quejas y denuncias, pueden ser parciales o
limitados.

Finalmente, en esta cuestion, es indispensable hablar de un tema actual, al que
no se le termina de dar respuesta, y menos solucién, es que en relacion con la normativa
que entrd en vigor a partir del 19 de julio de 2017 (publicada un afio antes, precisamente
para que durante ese lapso, se tomaran las medidas pertinentes), los OIC, deben tener
una estructura minima: titular del OIC, titular de quejas, titular de responsabilidades y
titular de auditoria (ideal seria titular de auditoria interna y titular de mejora de la gestion).
Con las modificaciones normativas, tendria que haber un abogado que funja como
Defensor de Oficio y varios OIC no tenian ni autorizada la plantilla minima para
comenzar funciones de acuerdo con dicha normativa. Ahora bien, continia subsistiendo
el hecho de que, en las estructuras de los OIC, hay personas comisionadas por la

dependencia.

5.1.3 Falta de capacitaciéon del personal de los érganos internos
de control

Hay diversas leyes, reglamentos, disposiciones y normativa, en general, que atienden la
o las mismas problematicas o temas. Esto es, hay excesiva regulacién de temas en los
gue inciden los OIC dentro de las dependencias y entidades.

La causa principal de este problema, quizas se encuentre en los animos del
gobierno en su lucha contra la corrupcion, en promesas de campafa, que ha originado
la creacion exacerbada de normativa: reglamentos, lineamientos y disposiciones, las
cuales muchas veces, se encuentran obsoletas ante el trabajo diario de las instituciones.
Se dan transformaciones, consecuencias de los cambios de administracion, que se han
caracterizado por desechar lo que se ha hecho y volver a construir un “mejor” marco
legal sin realizar un analisis exhaustivo en cuanto a lo que esta correcto y podria o
deberia continuar aplicandose. Cabria apuntar que, otra fuente es el desconocimiento

del legislador o de las y los servidores publicos encargados de construir un marco

170



juridico, quienes carecen, en ocasiones, de conocimientos y experiencia para crear o
actualizar la normativa. Puede resultar mas sencillo para el legislador hacer una nueva
ley o un nuevo reglamento que actualizar los que hay o revisar lo que se ha legislado
para ciertos temas y problematicas.

La abundante regulacion con la que tienen que trabajar las y los servidores
publicos de los OIC o, aunque suene contradictorio, la falta de la misma, en
determinados temas, la ambigliedad en otros, entorpece su actuar y ralentiza sus
procesos. A esta problematica se le suma el hecho de que, a cada modificacion
normativa, se incrementa, casi siempre, un nuevo formato para “transparentar’ el
guehacer institucional, aumentan las obligaciones y responsabilidades de las y los
servidores publicos de las instituciones y de ellos mismos.

Aumentan los informes que se deben presentar, las situaciones, documentos y
resultados que se deben fiscalizar. Al final, el tiempo, recursos y energia se consumen
en ocasiones en tramites que, posiblemente, no garanticen el respeto a las disposiciones
ni tampoco el tratar uno de los asuntos que mas le preocupan a la sociedad: la lucha
contra la corrupcion. Por si esto fuera poco, frecuentemente y para dar respuesta a la
carga administrativa de “informatitis”, se requiere personal dedicado exclusivamente a
ello, pudiendo incrementar el gasto de operacién administrativo, no en una actividad
sustantiva de las instituciones, lo que representa, asimismo, un gran esfuerzo para el
erario y, por tanto, para la sociedad.

Las tareas, obligaciones y responsabilidades de los OIC requieren que su
personal se encuentre capacitado y actualizado para realizar de forma adecuada la labor
qgue les ha sido encomendada y, para la cual, asiduamente, han sido comisionados.
Pueden tener buenos propdésitos, &nimos favorables, trabajo y energia, pero al adolecer
de capacitacion, el personal que labora en los OIC sera incapaz de llevar a cabo las
importantes labores que la sociedad le demanda. La capacitacion debe entenderse
COmMo un proceso continuo y no como un hecho, es decir, una persona o servidor publico,
de ningln modo esta completamente capacitado pues el contexto institucional, la
normativa, los sistemas, los formatos y las practicas siempre cambian. Ante esto, los

miembros de los OIC deben prepararse, estudiar y capacitarse continuamente.
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Hay programas de capacitacion que resultan deficientes, tanto por el nimero de
personas que pueden acceder a la misma, como respecto de las materias en las que
deben desarrollar sus actividades; esta situacion se hace obvia, al evaluar el desempefio
del personal de los OIC en sus areas especificas, donde no esta capacitado en los
asuntos que le compete directamente, desconociendo muchas veces, la institucion a la
gue se encuentra adscrito, acarreando consigo una dificultad constante y latente de
carencias en su trabajo que redunda en la falta o ineficacia de comunicacion con el
personal de las instituciones que fiscaliza, con las y los servidores publicos que trabajan
en su misma area o en otras areas y por supuesto con otras instancias de fiscalizacion.

El resultado de la falta de capacitacién se nota y manifiesta en la actitud y
productos de la actividad del personal de los OIC; sus labores se ven mermadas ya que
desconoce la normativa con la que debe desarrollar su trabajo, por qué se hace e,
incluso, como debe hacerse.

El trabajo, en general, resulta deficiente cuando se hace sin la capacitacion y
conocimientos necesarios; es importante considerar algunas aristas mas: por un lado,
falta capacitacion en sus temas, pero por el otro, no se les da el tiempo para hacerlo,
debido a cargas excesivas de trabajo aunado a otra situacion peor: la falta de interés de
las y los servidores publicos, quienes consideran que con la preparacién académica
recibida hasta la licenciatura y la experiencia que han adquirido a lo largo de afios de
trabajo, es suficiente para desempefiar de forma adecuada la labor que les corresponde.

La capacitacion en valores y principios es todavia mas importante, ya que, al
carecer de valores como la integridad y la honestidad y principios como la lealtad y la
honradez en su actuacion, las y los servidores publicos, permiten que su labor sea
cuestionable. Al estar ausentes valores y principios como los mencionados en el
proceder de las y los servidores publicos, serian factibles pactos entre las partes
involucradas, las estructuras se pueden comerciar o “negociar’ al igual que los
resultados en las auditorias, la integracion de investigaciones asi como la determinacion
de continuar el proceso en el &rea de responsabilidades o en el Tribunal competente, la
cual le corresponde llevar a cabo al area de quejas y las resoluciones en el area de
responsabilidades. Por lo anterior, es fundamental que se utilice la capacitacion como

una forma de que las y los servidores publicos se apropien y conduzcan su actuacion
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con base en principios y valores, lo que tendra un efecto en la disminucion de la

corrupcion.

5.2 Propuestas para mejorar los problemas planteados
de la Secretaria de la Funcion Publica

5.2.1 El trabajo de campo

Hay problemas en la SFP, en particular, los OIC tienen una dificultad: no dependen
solamente del actuar de los funcionarios que los conforman. Se expondran probables
soluciones a los problemas anteriormente manifestados. Estas propuestas se basan en
la investigacion que se presenta y en la experiencia de los ultimos 20 afios, mediante el
trabajo cotidiano, de la observacion y del interés por mejorar los procedimientos de los
OIC, asi como otorgar resultados visibles, reales a la sociedad. Se ha ejecutado un
ejercicio de trabajo de campo que consiste en: 1) identificar parte de los procesos y
procedimientos que se llevan a cabo dentro de los OIC, 2) identificar los problemas que,
de manera general, se suscitan dentro de esos procedimientos y procesos al interior de
los OIC y 3) analizar y proponer posibles soluciones a esos problemas.

Lo que a continuacion se presenta es el resultado de un andlisis de las vicisitudes
que implica llevar a cabo los procesos de control, las auditorias, el estudio y aplicacién
de diversa normativa, los tramites burocraticos y demas procedimientos que asumen
estos Organos encargados de combatir la corrupcién. Sin duda, estas propuestas
pueden ser perfectibles; pretenden abonar no sélo a solucionar, sino a ayudar en la
identificacion de probleméticas reales que, muchas veces, escapan de la teoria e
interesar a otros investigadores para ahondar en el conocimiento de la tematica

abordada.

5.2.2 La falta de autonomia

Cualquier propuesta que pretenda mejorar el actuar del personal adscrito a los OIC,
debe partir de una premisa inminente: debe apuntar a que éstos sean independientes,
auténomos y libres de cualquier inconveniente que impida su buen desempefio y

funcionamiento. En este sentido, el Poder Legislativo podria analizar, valorar y, en su
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caso, dotar a los OIC de las herramientas para llevar a cabo su labor, no solo planteando
Su autonomia, sino dandosela realmente, minimo en cuanto a lo que respecta al campo
presupuestal. Si bien es cierto que en el presupuesto de egresos de la federacion se
considera dar presupuesto a una funcion determinada como FO01, que es en donde se
prevé el gasto relacionado con la funciébn que desempefan los OIC dentro de las
dependencias y entidades en donde se encuentran adscritos, lo cierto es que estas
ltimas, le proporcionan mayores recursos que los que ahi se tienen previstos. Ejemplo
de ello, es el pago de salarios al personal de los OIC, independientemente de que la
mayoria de esos integrantes pertenezcan o0 se encuentren adscritos a dichas
dependencias y entidades, pudiendo analizar la factibilidad de que dichos salarios sean
acordes a un tabulador previamente establecido, el que tendria que considerar diversos
aspectos como el perfil del puesto, la preparacion académica, la experiencia, el trabajo
qgue realmente desempefara, el cual podria estar sujeto a evaluacion periddica, el
tamafio y presupuesto otorgado a la institucion a fiscalizar, la estructura del OIC, entre
otros. Hay gasto de operacidén que tampoco esta previsto y que les es otorgado a los
OIC para el desempefio de sus actividades.

Los problemas de autonomia continuardn mientras los OIC permanezcan
dependiendo econdmicamente de las instituciones que controlan, investigan y fiscalizan,
estardn envueltos en un ambiente que terminara, como sucede en la actualidad,
limitandolos e, incluso, volviendo sus procesos ambiguos y sus esfuerzos ineficientes e
insuficientes. El dotarlos de independencia economica, dificultara la ejecucion de
practicas como la intervencion de los titulares de las dependencias y entidades en las
decisiones y, en ocasiones, la influencia en su actuar.

Las propuestas, en este sentido, tendrian que dirigirse a romper las relaciones
entre los OIC y las entidades que fiscalizan, o en cambiar estas relaciones de tal manera
qgue a los funcionarios de las dependencias les sea imposible influir en la actuacion. Al
liberar el factor economico de la ecuacion, quizas se puede avanzar en este rubro. De
igual forma, habria que revisar los procedimientos de eleccion de funcionarios en los
OIC, impulsando politicas orientadas no s6lo a la movilidad de funcionarios con el
objetivo de evitar que se generen relaciones inapropiadas con las y los servidores

publicos de las dependencias y entidades, sino en un verdadero examen de los
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candidatos a ocupar esos cargos, sin la intervencion o peticion directa de los titulares de
las dependencias y entidades en donde se encontraran adscritos, considerando el pefrfil
profesional que realmente se requiere, la capacidad, la experiencia y el conocimiento,
en otras palabras, acciones para combatir los posibles conflictos de interés que podrian
presentarse desde la eleccion del capital humano de las instituciones encargadas de
hacer frente a este grave problema que afecta el desempefio de las y los servidores
publicos de la Administracién Publica Federal.

Otra propuesta que suma a la busqueda de la autonomia podria ser que las
plazas de los OIC fueran directamente administradas por la SFP. Ello implica un cambio
en el presupuesto que las autoridades no han ejecutado. Se ha apostado, entonces, a
que los funcionarios de los OIC y el gasto operativo de los mismos, sean pagados con
dinero que proviene de la entidad que fiscalizan. No obstante, los recursos estan ahi, se
utilizan y se gastan en acciones de fiscalizacién, por lo que cabria preguntarse si, en
beneficio de la autonomia de los OIC, se podria hacer el esfuerzo para que la SFP
tuviera el presupuesto suficiente para gestionar sus actividades sin depender de los
recursos de las instituciones que fiscaliza. Esto otorgaria igualdad entre el personal que
se desempefia en los OIC, ya que todos tendrian acceso a las mismas prestaciones, no
como las situaciones que actualmente se presentan. Esta propuesta resulta complicada
pues representaria una disminucion al presupuesto de las secretarias y entidades de la
APF, pero tendria ventajas importantes como el hecho de conocer con precision el gasto
gue representa sostener a la SFP, incluyendo a los OIC en el pais, abonando a los
principios que la propia Secretaria defiende: transparencia y rendicion de cuentas v,
ademas, al dotar de autonomia econdémica a los OIC, éstos ya no generarian
compromisos y se podria conseguir evaluaciones objetivas, Utiles y fidedignas asi como
imparcialidad en la investigacion de quejas, la calificacién de conductas y la sancién a
las y los servidores publicos que las hayan llevado a cabo.

Ahora bien, también habra de considerarse otra propuesta, que, aunque sea
totalmente opuesta a la expuesta en renglones anteriores, es factible. EI control y
evaluacion de la gestién en cualquier entidad, publica o privada, es parte del proceso
administrativo y ayuda al crecimiento e identificacién de situaciones que pudieran

tornarse problematicas para el desempefio o crecimiento de dicha entidad. Por ello, si
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se van a quedar los OIC como parte integrante de las estructuras de las dependencias
o entidades, es también una alternativa que tuvieran el recurso econémico dentro de su
presupuesto; de esta forma, no habria conflictos con respecto a las observaciones y
recomendaciones que se hicieran por el quehacer de las instituciones, tanto en la parte
administrativa, como sustantiva y servirian como una verdadera instancia que
coadyuvara con ellos, no que se tornara como una carga en muchos sentidos.

Lo expuesto puede parecer contradictorio; no tiene caso que se juegue en cuanto
a la relacion que se da entre las instancias, si es cercana o si no, si deberia mantenerse
alejado el OIC; si tendria que pertenecer a las dependencias o entidades en las que esta
adscrito; si se debe “aparentar” alguna situacion, esto solo crea confusion, caos,
compadrazgos, compromisos 0 animadversiones que se tornan confusas.

Es valido tanto que, en primera instancia, se forme parte de las dependencias o
entidades, como, en segunda, el que se les otorgue independencia en todos los
aspectos para que no haya conflictos con respecto a quién fiscalizan y a quién le podrian
llegar a deber algo.

Como lo exponen Uvalle y Garcia (2011) el alcance del poder se relaciona con la
capacidad de lograr la coordinacion de los actores que permita establecer formas de
intervencién efectivas y orientadas hacia el cumplimiento de las metas sociales y
politicas.

Se podria completar la exposicion retomando el que es totalmente licito que los
OIC formen parte de las instituciones y que haya una coordinacidén y cooperacion entre
las areas que conforman ambas instancias, buscando cumplir cualquier tarea que les
sean encomendadas a las mismas, asi como el que sean totalmente independientes.
Esto es, la relacion entre dependencias y entidades con los OIC deberia ser cordial y
profesional, respetando el trabajo que ambas instancias tienen encomendadas.

Con el nuevo SNA, se perpetua este problema, ya que los OIC contindan
dependiendo econdmicamente de las dependencias o entidades que fiscalizan. No se
les dota de autonomia econémica denotandose que las lineas de subordinacion y, por

tanto, de tolerancia, podrian persistir.
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5.2.3 Ausencia de estructuras acordes a las entidades
gue se fiscalizan y personal que es elegido por razones diversas
alo que realmente se requiere

Aunque suena ilégico en el sentido de que la SFP no tiene el nUmero de personas que
se requiere para poder fiscalizar la APF en su totalidad, bajo el esquema de que los OIC
son conformados en su mayoria por personal adscrito a las propias dependencias y
entidades y, por tanto, tampoco se conoce realmente el costo que tiene el fiscalizar las
mismas, también es cierto que el personal que fiscaliza es insuficiente.

En la mayoria de los casos, el nimero de personas de los OIC que fiscaliza a las
dependencias y entidades es escaso, para dar atencion a todos los temas que la
fiscalizacion implica.

Los OIC representan apenas entre 1 y 4%, aproximadamente, del personal que
conforman las dependencias y entidades que fiscalizan, quedando totalmente
superados por aquél, asi como por el presupuesto asignado a las mismas. Ello significa
gue la fiscalizacion sélo se realiza en un porcentaje muy pequefio y, por tanto, podria
ser sesgado el resultado que se presente.

Hay que considerar que la totalidad del personal adscrito a los OIC no se
encuentra dedicado al proceso de fiscalizacion exclusivamente, esto es, tiene las areas
de quejas y responsabilidades, cuyas funciones son diferentes a la fiscalizacion. El area
de Mejora de la Gestidn, tampoco fiscaliza, mas bien se dedica a coadyuvar de manera
directa con las dependencias y entidades en la implementacion de mejoras en el control
interno institucional, por tanto, tampoco fiscaliza directamente, aunque su trabajo debe
verse en los resultados de las propias dependencias y entidades asi como en las demas

areas de los 6rganos internos de control.

De igual forma, en lo que respecta a los perfiles del personal, éstos deben
ajustarse a las funciones que tiene encomendadas el OIC en cada una de sus areas, ya
que, en ocasiones, dichos perfiles se adecuan para que los puestos sean ocupados por
personas que carecen de los conocimientos necesarios para desempefarse en las

plazas para las que son contratados.
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5.2.4 Falta de capacitacion del personal de los OIC

Para llevar a cabo la fiscalizacién los OIC, asi como cualquier entidad fiscalizadora, se
enfrentan a un cumulo de normativa que deben aplicar las dependencias y entidades,
sobre la cual se realiza la fiscalizacion. Es comun el hecho de que el desconocimiento
de la Ley no exime su cumplimiento. Como se dijo, hay una carga normativa (leyes,
reglamentos, manuales de aplicacion general, manuales especificos, lineamientos,
sistemas, circulares y oficios), que el personal encargado de la fiscalizacion debe
conocer, dominar y considerar al momento de realizar su trabajo. Esta situacion se
entrelaza con otro problema que se ha identificado en esta investigacion que se presenta
respecto de los OIC: la falta de capacitacion y actualizacion de forma permanente para

el personal de las dependencias y entidades, asi como para su personal.

La SFP estableci6 que los OIC son los:

[...]Jencargados de prevenir, detectar, sancionar y erradicar las préacticas
corruptas. Los OIC se encargan de ejecutar el sistema de control y evaluacion
gubernamental, es decir, controlar que los procesos y procedimientos que
realizan los servidores publicos en las dependencias y entidades federales estén
apegados a la legalidad y que coadyuven a los objetivos sustantivos de estas
instituciones y, en caso de no ser asi, son quienes poseen la autoridad para
atender, tramitar y resolver las quejas o denuncias presentadas por la ciudadania
contra presuntas irregularidades administrativas cometidas por los servidores
publicos, imponiendo las sanciones establecidas en la Ley (SFP-OIC).

Es por ello por lo que el trabajo de los DCP, titulares de OIC, asi como de las y
los servidores publicos de las areas de auditoria, quejas y responsabilidades, es util para
poder realizar la vigilancia dentro de los OIC que dependen jerarquica y funcionalmente
de la CGOVC, con el objetivo de prevenir la corrupcion, vigilar que se cumplan a
cabalidad las gestiones administrativas, atender casos de conflicto de interés y, cuando
sea necesario, sancionar.

Desafortunadamente, dentro del proceso de fiscalizacién y vigilancia es una
constante que las personas que realizan este complejo procedimiento desconozcan la

normativa en parte o totalmente, asi como la operacion de las dependencias y entidades
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a las que auditan confundiendo los resultados, que ya de por si podrian ser parciales al
no poder fiscalizar la administracion completa y mucho menos la operacion de las
dependencias y entidades, limitando el trabajo de los OIC y menguando “los principios
de integridad, objetividad, imparcialidad, legalidad, honestidad, diligencia, lealtad e
imparcialidad [...] el apego a la normatividad, el control y la auditoria, evaluacion y
seguimiento, asi como la implantacién de medidas correctivas y preventivas” (Barcena,
2001:46).

Otro punto importante a considerar es el hecho de que la normativa se encuentra
en constante actualizacion, lo cual hace todavia mas complicado que el personal
conozca, estudie y domine todos los cambios para verificar o fiscalizar su aplicacién. En
contraste, el personal se focaliza en la fiscalizacion y se adentra en su trabajo, de tal
suerte, que no tiene el tiempo para actualizarse y mucho menos el recurso econémico
gue en algunas ocasiones es necesario, ya que los programas de capacitacion de la
SFP, estan generalmente enfocados a los titulares de las areas de los OIC, no asi al
personal en general.

Se torna un ciclo vicioso, por un lado, la falta de capacitacion del personal que se
refleja en el desconocimiento de las funciones propias, de su historia como érgano del
poder Ejecutivo, de la trascendencia de su labor y de cémo enlazara esfuerzos con el
SNA, por el otro, el personal no tiene tiempo, recursos econémicos ni el interés en esa
capacitacion.

Cuando se tiene acceso a cursos a los que puede asistir el personal, se realizan
para un niumero determinado de servidoras y servidores publicos, dejando a muchos de
ellos sin capacitacion. El programa de capacitacion de las dependencias y entidades se
encuentra principalmente enfocado a las necesidades de capacitacion detectadas
respecto de la operacion de las mismas. Bajo el esquema de que el personal adscrito a
los OIC, no opera dentro de las dependencias y entidades, tampoco tiene acceso a este
programa de capacitacion.

Como se abord6 en un punto anterior, la falta de programas de capacitacion para
personal de los OIC es preocupante y mas alla de esto, es una situacién de la que hay
gue ocuparse. La ausencia de capacitacibn o capacitacion pobre o deficiente del

personal lleva a que los resultados de su trabajo sean controvertibles, debido a que la
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falta de conocimiento, les hace permisivo actuar de manera cuestionable, observando
situaciones que no lo ameritan asi como dejando de hacerlo cuando impliquen una falta
administrativa no grave o grave;, de igual forma, puede propiciar que las
recomendaciones para la mejora de la gestion sean parciales o no aplicables a los casos
concretos.

Capacitar a los servidores publicos tendria que ser una prioridad si se quiere
prevenir errores, actos de corrupcion y alcanzar resultados objetivos, satisfactorios y que
puedan aportar mejoras para las instituciones. Es parte de la prevencion que deben
llevar a cabo los OIC; por ello, se tendrian que tomar en cuenta la capacitacion en
cuestiones éticas, de control interno, administracion de riesgos, entre otras, no soélo para
aumentar la especializacion técnica con la que enfrentaran los problemas que requiere
Su cargo, sino también en las esferas personales, en las que pudieran ser vulnerables
en el desempefio de su trabajo.

Es necesario que el personal de los OIC tenga cursos de capacitacion que cubra
aspectos de administracion y fiscalizacion, y como se ha mencionado anteriormente, de
historia de la Secretaria de la cual dependen directamente; cursos que los acerquen a
conocer la institucién a la que se encuentran adscritos. Si se cubren estos puntos de
capacitacion focalizada, los OIC tendran una mayor vision de su trabajo, relacionaran
las funciones de las instituciones y sabran cudl es la labor de éstas en la sociedad. Con
ello, los OIC abririan las puertas para que se recuperara un entorno de confianza
ciudadana hacia las instituciones, fortaleciendo una relacion que desde hace mucho
tiempo ha quedado fracturada. Retomando lo expuesto por Uvalle (2011) y Garcia
(2011), la gobernacion resalta la capacidad del Estado como un sistema de instituciones
gue tienen a su cargo la direccion, administracion e implementacion de normas, reglas,
politicas, programas, decisiones y acciones; bajo esta premisa, las y los servidores
publicos que forman parte esas instituciones, para cumplir con esta atribucion, deben
estar capacitados en rubros que van desde la ética hasta conocimientos técnicos.

Finalmente, y no menos importante, esta la apatia que muestra el personal de los
OIC; en muchas ocasiones hace gala de pregonar que el trabajo impide que reciban
capacitacién, y cuando se les da la oportunidad de capacitarse, lo hacen descontentos,

si es que lo llevan a cabo, o simplemente rechazan la oportunidad de actualizarse. Es
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frecuente que la apatia vaya acompafiada de desconocimiento de la importancia que
tiene la capacitacion y actualizacion. Para muchas servidoras y servidores publicos, con
haber concluido la licenciatura es mas que suficiente, cuando actualmente, el
conocimiento adquirido en el sistema de educacién formal es insuficiente, es
indispensable continuar con la actualizacion de conocimientos.

En un estudio realizado por Velasco (2006), se enfatiza que la capacitacion y el
entrenamiento para los altos funcionarios en paises que apuntan hacia una
profesionalizacion de la burocracia, a ser mas eficientes y abiertos a la rendicion de
cuentas, se han convertido en una prioridad después de que habian quedado relegados
a un segundo plano. No s6lo han merecido el interés de los propios funcionarios sino de
académicos y la misma ciudadania.

Velasco (2006) propone que la capacitacion en ambientes en donde los
funcionarios han actuado de manera inadecuada “puede resultar un medio util para
cambiar los comportamientos, promover la adquisicién de nuevas habilidades y renovar
las relaciones de reciprocidad entre el gobierno y los funcionarios publicos”. Cambiar a
los funcionarios en su totalidad se vuelve una utopia que dificilmente se podria realizar
de la noche a la mafiana. Resulta mas viable que mediante la capacitaciéon comiencen
a exigirse y a operar nuevas practicas que den como resultado una mejora en el campo
de la Administraciéon Publica. Los ejemplos que el autor menciona son Reino Unido y
Polonia y, pese a las diferencias que puede haber con México, estos ejemplos puedan

arrojar luz sobre este pais en particular.

Velasco refiere que

En paises en vias de desarrollo, como es el caso de México, la escasez de
diferentes recursos (humanos, financieros y tecnolégicos, entre otros) impone
restricciones importantes a la implantacion de un modelo completamente
racionalizado de gestion de recursos humanos en la funcién publica, sobre todo
en el area de la capacitacion, que suele ser la que primero sufre los recortes de
sus presupuestos. Sin embargo, en el caso de paises que estan en el proceso
de construccion de un servicio publico profesionalizado o que han experimentado
una transicion politica hacia la democracia, la falta de recursos y la necesidad de
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adaptar el perfil del personal publico en funciones (que dificilmente podra ser
reemplazado en su totalidad) hacen de la capacitacién una tarea crucial para
alcanzar una administracion publica eficiente, eficaz y apegada a los principios y
necesidades de un gobierno democratico (Velasco, 2006:315).

En este sentido, hay que diferenciar entre educacion y capacitacion, pues es
comun que se piense que la educacion que el funcionario tenga es lo que va a delinear
su practica profesional en una instituciéon. Aunque esto deberia ser lo 6ptimo, lo cierto
es gue las diversas disciplinas de los servidores publicos tienen que nutrirse de manera
constante con la capacitacion porque esta “tiene un claro sentido vocacional, es decir,
esté ligada directamente a tareas o puestos especificos que ya son o seran realizados
en el futuro por la persona. Por tanto, la capacitacion es una funcién que afecta al
individuo una vez que éste ha sido reclutado por el servicio civil”’, ahi se da orientacién
precisa, por lo tanto, se convierte en una herramienta mediante la cual se orienta el
conocimiento de la normativa, pero no se queda ahi, sino que estos saberes acompanen
las practicas diarias de los servidores.

Con respecto al area de mejora, al ser la que apoya en la implantacion del control
interno institucional, al desconocer los temas, se podrian convertir en instancia
entorpecedora en lugar de lograr una coadyuvancia y, por lo tanto, una
corresponsabilidad en tan importante tarea. En cuanto a quejas y responsabilidades, la
falta de capacitacién, les podria impedir integrar una investigacion y calificar las
conductas, asi como sancionar una falta no grave o abstenerse de hacerlo.

Es importante destacar, aunque podria resultar redundante, la necesidad de que
el programa de capacitacion esté enfocado tanto a adquisicidn y actualizacién de
conocimientos, asi como al conocimiento y aplicacion de principios y valores con los
cuales debe actuar cada servidora y servidor publicos en el ejercicio de sus funciones.
Es de suyo complicado inculcar valores, principios que desde la casa y educacion formal
no se infundieron y adquirieron; no obstante, es fundamental hacerlo.

Cuando un servidor o servidora publica adscritos a los OIC, actian sin observar
principios y valores como la honestidad, la ética, honradez, lealtad, el resultado de su
trabajo puede llegar a perjudicar a otro servidor publico en su vida profesional y personal

por mucho tiempo.
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CONCLUSIONES

Esta investigacion tuvo como base el estudio de la corrupcion, cdmo se genera y se
combate, en particular por medio de la SFP, instancia que tiene encomendada esta
faena dentro de la APF. Reviste importancia ya que la percepcion de la corrupcién se ha
incrementado de forma significativa en México, de acuerdo con lo expresado por
estudiosos en el tema, y por instituciones que le siguen la pista, como Transparencia
Internacional, razon por la cual la citada Secretaria ha sido cuestionada en su labor para
combatirla.

Los aportes teoricos realizados por Morris y Arellano permitieron analizar la
corrupcion como un fendbmeno sistémico que incluye aspectos politicos, econémicos y
sociales los cuales han repercutido e incrustado en las estructuras de la APF, por lo que
se considero la base tedrica idénea para esta investigacion. Durante el desarrollo de la
misma, se logré identificar situaciones que pueden considerarse causas de la corrupcion
institucional dentro de los OIC, ubicar areas de oportunidad y, presentar como producto,
soluciones viables para combatir o disminuir la corrupcion en los mismos.

Las soluciones que se propusieron fueron resultado de un diagnéstico que se
elabor6 a partir de preguntas iniciales que guiaron esta investigacion. En ellas, se
tomaron en cuenta diversos factores que favorecen ambientes proclives a la
corrupcion, entre ellos se considero la falta de autonomia de los OIC, los efectos de
la dependencia econémica respecto a los entes auditados, la integracion de sus
costos en el presupuesto de la Secretaria, el tamafio de las estructuras, el perfil del
personal adscrito a los OIC y el efecto de la capacitacidon en el mismo. Dichas
interrogantes se pudieron distinguir al conocer el entramado interno de la
Administracion Publica, su funcionamiento, limitaciones y areas de oportunidad, estas
tltimas fueron sustanciales para realizar propuestas que contrarrestaran los estragos
de la corrupcién.

En el desarrollo de la investigacion se establecié que al interior de los OIC hay
falta de autonomia, de capacitacion del personal que los conforman y sus estructuras
presentan contrariedades en cuanto al tamafio y los perfiles de las y los servidores

publicos que laboran en ellos.
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Se comenzara haciendo alusion a los objetivos que se plantearon al inicio del

trabajo:

1. Estudiar los conceptos de transparencia, rendicion de cuentas y corrupcién como
un sistema, asi como, los medios para medirla. En cuanto al concepto de
corrupcion, se analizaron varias posturas de diversos autores, en las que
generalmente, confluyen, respecto de que se trata de conductas inapropiadas,
que son realizadas por dos actores, en donde ambos obtienen un beneficio,
determinando estar de acuerdo con la definicion de Arellano en cuanto a que es
un sistema que no se puede eliminar pero si controlar, disminuir o acotar, ya que
se debe considerar a la sociedad en la que esta incrustada, la cual la ve y
reproduce como parte de su cultura, de conformidad con lo expuesto por Morris.
Es decir, la corrupcién es un espejo de la sociedad.

Respecto de la transparencia, se distinguié del derecho de acceso a la
informacioén, ya que algunos organismos internacionales como la OCDE vy el
Banco Mundial, los llegan a involucrar en sus definiciones sin realizar distincion;
La transparencia de acuerdo con la OCDE, se refiere a un entorno en el cual los
objetivos de la politica, de marco juridico, institucional y econdémico, las
decisiones de politica y su razén de ser, los datos y la informacion relacionados
con las politicas monetarias y financieras y los términos de la rendicién de cuentas
de las agencias, se proporcionan al publico de una manera comprensible,
accesible y oportuna. El Banco Mundial considera que la transparencia tiene dos
dimensiones distintas: en primer lugar, el acceso a la informacion sobre los
procesos y procedimientos mediante los cuales el sector publico adopta y aplica
las decisiones y, segundo, el acceso a la informacion generada, mantenida y
utilizada por el sector publico.

Los conceptos rendicion de cuentas y fiscalizacion, son utilizados, en
ocasiones, como sinénimos, por lo que se mostro la diferencia entre ambos. De
conformidad con lo escrito por Hickok, rendicion de cuentas puede entenderse
como: “la capacidad de asegurar que los funcionarios publicos respondan por sus
acciones”, mientras que la fiscalizacién es un mecanismo de supervisién de las

acciones de gobierno. Se abordaron las instituciones encargadas de la
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fiscalizacion en México: de manera externa al Poder Ejecutivo, la lleva a cabo la
Auditoria Superior de la Federacion, que depende del Poder Legislativo. De
manera interna, la fiscalizacion esta a cargo de la SFP, especificamente de sus
OIC, aclarando que en ocasiones son auxiliados por despachos externos para
realizar auditorias.

Respecto del objetivo contextualizar la forma en que se han llevado cabo las
actividades de control interno en las dependencias y entidades de la APF en
México historicamente y que dieron origen a que la SFP tuviera dentro de sus
atribuciones, justamente, el implementar dicho control interno, con el fin de
transparentar y rendir cuentas de la gestion publica y, con ello, combatir la
corrupcion. Se estudiaron las instituciones, dependencias, entidades, direcciones
gue han sido encargadas de implantar el control interno en diversas épocas
histdricas; el resultado obtenido del mismo es que, las autoridades que le han
dado vida a esas instancias en diferente tiempo, han coincidido en la “conviccién”
de que, fiscalizando, rindiendo cuentas a varias instancias, se contribuye a
transparentar la gestién de las y los servidores publicos y con ello combatir la
corrupcion en México.

Exponer y explicar las obligaciones, facultades y limitaciones, asi como las
actividades de la SFP de acuerdo al marco legal que le ha sido aplicable en
diversas etapas histéricas. Se le concedié la categoria de Departamento,
Direccion y, Dependencia; se hizo un recorrido por las facultades que se
incluyeron a la misma en varias épocas, asi como las que pasaron a otras
dependencias, cuando le fueron devueltas, y las que fueron surgiendo de acuerdo
a “necesidades” o compromisos politicos.

Examinar el contexto en el que actud la SFP durante el ciclo 2009-2015, mismo
que abarca el término de un sexenio presidencial y el comienzo de otro,
analizando si hubo un vacio legal y, proponiendo mejoras en la actuacion de las
y los servidores publicos que la conforman, encaminadas a realizar sus
atribuciones y, con ello, mejorar como entidad fiscalizadora interna del Poder
Ejecutivo y pieza fundamental del combate a la corrupcion en México,

transparentando su actuacion, rindiendo cuentas de la misma y coadyuvando con
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las dependencias y entidades a realizar lo propio en esta materia. En este trabajo
se analizd el contexto economico, politico y legal que predominé durante el
periodo en el cual la SFP fue propuesta para extinguirse al igual que dos
dependencias mas, argumentando que sus facultades podrian ser retomadas por
la SHCP por un lado y por un organismo que estaria sujeto a la Presidencia de la
Republica durante el mandato del presidente Calderon Hinojosa. Después,
durante la coyuntura electoral, surgi6 la propuesta de extincion para dar paso a
una institucion independiente, autbnoma, situacién que dejo a la SFP actuando
en funcion de un articulo transitorio; finalmente, la proposicién de ese organismo
autonomo no se llevo a cabo y se optd por “revivir’ a la Secretaria dentro de un
ambiente politico altamente criticado por la corrupcién que se vislumbraba desde
la Presidencia de la Republica.

Al ser nuevamente la SFP la dependencia encargada de implantar el
control interno en la APF la fiscalizadora dentro del Poder Ejecutivo Federal e
integrante relevante dentro del SNA, se plantearon algunos problemas que se
presentan al interior de la propia dependencia, especificamente en los OIC, los
gue se tornan importantes atender para poder continuar siendo la institucion
fiscalizadora del Poder Ejecutivo Federal asi como para que el personal pueda
otorgar los resultados que requiere una sociedad que continda percibiendo
corrupcion en las y los servidores publicos que laboran dentro de la
Administracion Publica Federal.

. Analizar las posibles situaciones e implicaciones derivadas del momento que
conllevé al nombramiento de Virgilio Andrade como titular de la SFP, la coyuntura
(en el periodo comprendido de 2015 al 2018), que marcé un cambio en la
estrategia de combate a la corrupcién del gobierno federal. Se realizé un estudio
respecto de la articulacion politica que desenlaz6 el nombramiento de un titular
de la SFP; el momento politico fue el que desencadend esta situacion, debido a
gue miembros de la familia presidencial y del gabinete legal del Presidente, eran
acusados de actos probablemente corruptos por la adquisicién de viviendas por
medio de empresas que se veian beneficiadas con contratos para prestar

servicios dentro de la APF. Como resultado, cuando se nombro titular de esta
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dependencia, se le encargd investigar con “autonomia” esta circunstancia y
otorgar un resultado respecto de la misma. Ello, también liber6é de alguna forma,
una propuesta para que se conformara el Sistema Nacional Anticorrupcion,
cambiando radicalmente la idea de extinguir la dependencia, haciéndola parte
importante del mismo y permitiendo un giro en la politica anticorrupcion que habia
planteado el gobierno del presidente Pefia Nieto al inicio de su mandato.

6. Realizar propuestas viables en temas relacionados con la dependencia federal
encargada de la implementacion del control interno institucional, en particular en
los OIC, encaminadas a la realizacion de mejores practicas que incidan en el
perfeccionamiento del personal que la conforma y, con ello, coadyuvar en el
combate a la corrupcion. Se abordaron tres problemas: la falta de autonomia de
la SFP y, en particular de los OIC; las estructuras de éstos, tanto en lo relativo a
tamafio como respecto de los perfiles de las y los servidores publicos que en ellos
laboran, asi como la falta de capacitacion o que ésta sea insuficiente, por diversas
causas. Como resultado hubo propuestas viables, que se dieron a conocer en el

apartado correspondiente.

La presente investigacion permitié dar a conocer, estudiar y analizar a la SFP
como una instituciébn que ha estado ante reflectores a lo largo de la historia de la
administracion publica en México, bajo diversas denominaciones y cuyos objetivos
primordiales han sido transparentar la gestién gubernamental respecto de los recursos
humanos, financieros y materiales (en las ultimas décadas se han incrementado en
esta lista los recursos tecnol6gicos) que le han sido otorgados por el Poder Legislativo,
gue es el que representa al pueblo, parte integrante del Estado, cayendo, la mayoria
de las ocasiones, en la situacion de “justificar” el uso y destino de los mismos, asi
como de ayudar a implantar el control interno en las dependencias y entidades de la
APF y combatir la corrupcion.

En tiempos recientes ha tomado gran relevancia, por su probable desaparicion
0 extincién, por su resurgimiento, por su falta de resultados, como lo apuntan
importantes académicos, lo cual la ha mantenido en constante “transformacion”; le ha
aplicado una serie de normativa, de cambios sociales, econdémicos y politicos, que le

han otorgado caracteristicas particulares y le han impuesto nuevos retos, ante los
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cuales, la actuacion de sus funcionarios ha dejado una estela de preguntas y
problemas sin resolver.

Este trabajo ha permitido identificar probleméticas, dentro de la misma, en
particular con el personal que labora en los OIC, que al final, son sus “brazos
ejecutores” dentro de la APF; quizas puedan parecer habituales; no obstante, se
convierten en mayusculos al carecer de controles reales, asi como proponer posibles
soluciones; podria afirmarse que son dificultades latentes y constantes, que de
combatirse de manera objetiva y profesional, podran mejorar el desempefio de las y
los servidores publicos que conforman los OIC en particular, asi como la Secretaria
en general, y cumplir con los propoésitos para la cual fue creada.

La mision y la visién de la SFP en general, y de los OIC en particular, son
objetivamente importantes para alcanzar el desarrollo de la APF, al considerar que su
tarea fundamental es ayudar a implementar el control interno en las dependencias y
entidades de ésta, con personal capacitado en el tema y que, ademas, debe conocer
las mismas, ya que es en donde se encuentra adscrito (mision, vision, objetivos,
metas, indicadores), requisito indefectible para formar parte integrante de esta
Secretaria. De incumplirlo, casi seguramente continuara la situacion que pervive en la
misma, por lo menos en la percepcion ciudadana: falta de capacitacion de las
personas que forman parte de ella, una relacién entre su personal y el de las
dependencias y entidades en donde se encuentra adscrito indefinida ya que, en
muchas ocasiones, gente de dichas dependencias y entidades son quienes conforman
los OIC, restando, probablemente imparcialidad y objetividad en su labor y, por lo
tanto, los resultados continuaran siendo cuestionados por la sociedad. Finalmente, las
estructuras que se encuentran bajo esta misma tesitura, pues el numero de personal
gue las conforma, no coincide con las personas que laboran en ellos; se les deja claro,
habitualmente, que funcional y jerarquicamente, dependen de la SFP, internamente,
se les otorga, en ocasiones, un oficio de comision para que puedan permanecer
trabajando en los OIC, sin perder su adscripcion a la dependencia o entidad que los
contrato.

En el interior de los OIC, entre su personal, lo que sobresale es una cultura

laboral que, en ocasiones, no participa en la mision ni vision institucional. En el papel
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todo suena muy bien, en la practica las cosas resultan diferentes. La falta de actuacion
conforme al Codigo de Etica, por ejemplo, puede relacionarse con una cultura laboral
o institucional que se manifiesta, en muchos casos, con el otorgamiento de cargos por
lazos politicos y conveniencias en lugar de que sea con base en capacidades, o bien,
en los resultados del personal en las diversas areas de los OIC. Se dejan ver la
incapacidad de trabajar en equipo y compartir responsabilidades, o las actitudes
individualistas que traen consigo intereses no compartidos. Esto apunta a actitudes
gue merman el actuar de las y los servidores publicos que laboran en los OIC, érganos
que, en teoria, deberian ser ejemplos para las instituciones en las cuales se
encuentran adscritos.

Las consecuencias también resultan de dificil solucion. Se genera un ambiente
conflictivo de trabajo, se dificulta la coordinacion entre servidoras y servidores publicos
de las instituciones, prevalece un ambiente de rivalidad y una competencia
innecesaria entre el personal. Evidentemente, los resultados que ofrecerd un OIC
cuyos miembros conviven en un ambiente de trabajo insano no seran los éptimos.
Como vigilantes, deben trabajar con estandares éticos, en equipo, colaborar
organizadamente, propiciando la coordinacion de los esfuerzos de su personal. Deben
fungir como ejemplo para ser transparentes y respetuosos del trabajo sustantivo de
las instituciones que fiscalizan, por lo cual deben conocerlo, rendir cuentas, ser
honestos y confiables para poder obtener el respeto a su labor y resultados como
organos fiscalizadores.

En algunos OIC, la falta de capacitacion del personal que los conforma, de
estructuras idéneas, la carencia de personal con el perfil requerido para hacer sus
labores son factores que se conjuntan para que al actuar a la par de la ASF o de
auditores externos, aun cuando se tiene un acuerdo de colaboracion entre la SFP y la
ASF, el cual establece las bases de actuacion de las dos instancias fiscalizadoras,
haya resistencia para enfocarse en la misma tarea (fiscalizar), pero en distintos tramos
y diferentes procesos.

Se torna complicada la relacién al interior de los OIC y con otras instancias
fiscalizadoras, al carecer de capacitacion (las personas desconocen alcances y

limitaciones, asi como las formas de interactuar) y de estructuras idoneas (es tarea
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del personal de los OIC, dar seguimiento a la solventacion de observaciones y
recomendaciones hechas por estas instancias, asi como a los procedimientos de
investigacién de conductas u omisiones, siendo muchas veces poco el personal al que
se puede dejar esta labor).

Esta situacion lleva a reuniones sin resultados especificos y, finalmente, al ser
personal de los OIC quienes dan seguimiento a las observaciones hechas por esas
instancias fiscalizadoras, aplicando, muchas veces, criterios adversos y obteniendo
en ocasiones, reclamos por parte de las dependencias y entidades quienes derivan
mucho tiempo en la formulacion de las respuestas para las observaciones hechas por
las multicitadas instancias fiscalizadoras.

De continuar con las deficiencias y faltas de definicion planteadas, habra que
preguntar si los OIC conseguiran garantizar la lucha contra la corrupcién, que como
se ha dicho, es un fendbmeno cultural, multifactorial, que se convierte en un reflejo de
la forma de vivir y convivir en la sociedad mexicana, asi como la transparencia y
rendicion de cuentas, que serian cuestionadas y, ademas, el resultado esperado que
es, precisamente, la disminucién de la corrupcién y, con ello, lograr el progreso de
México, estaria en tela de juicio.

La perspectiva del papel que debe desempefiar la SFP, mediante los OIC,
como encargados de implementar el control interno en la APF, los coloca como parte
del proceso administrativo dentro de la misma APF; tan sélo por este motivo, debe
ponerse en la balanza la conveniencia de realizar cambios en los OIC, de tener total
autonomia o determinar ser el fiscalizador interno, con lo que ambas cosas implican,
elaborar y autorizar estructuras, tanto al interior de la SFP, como de los OIC acordes
al trabajo y facultades que tienen encomendadas, tanto en el nimero de personas que
los han de conformar como en los perfiles profesionales que deben poseer. Pensar en
una capacitacion integral, en donde la parte de principios y valores, aun cuando se
deben adquirir desde los hogares, sea pilar fundamental en el cambio y no soélo se
guede, como sucede en algunos casos, en la publicaciéon de Codigo de ética, sin eco
y sin resultados en la actuacion de las y los servidores publicos. La actuaciéon del
personal de los OIC, debe estar encauzada a cumplir metas, objetivos, de manera

transparente, honesta y ética.
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En resumen, la labor que han de cumplir las personas que se encuentran
empleadas en la Secretaria de la Funcién Publica debe ayudar a implantar sistemas
de control interno, ser parte activa de la prevencion de corrupcion, fiscalizar
imparcialmente, coadyuvar para que se alcancen los objetivos y metas institucionales,
lo que a la vez, permitira que la sociedad acceda a mas y mejores servicios, que se
pueda transparentar el uso de los recursos publicos y el ejercicio del poder, se reciban
las quejas que deban investigarse, sancionar administrativamente a las y los
servidores publicos que incumplan las funciones que les fueron encomendadas asi
como coadyuvar con la autoridad judicial en caso de que las y los servidores publicos
hayan cometido un delito.

El trabajo de las y los servidores publicos al frente de los poderes en el pais,
destacando, de acuerdo a lo abordado en esta investigacion, los que dirigen o dirigiran
la APF, debe apuntar a que en el futuro los esfuerzos de los OIC y de las demas
entidades fiscalizadoras se vean materializadas en un decrecimiento de la corrupcion,
respeto al Estado de derecho, un gobierno transparente, incluyente, donde sus
funcionarios rindan cuentas a la poblacion, que actie de forma honesta y se propicie
una cultura donde la ciudadania participe proactivamente en la vida politica y en el
actuar de sus instituciones.

Con los resultados obtenidos en este trabajo, se puede afirmar que éste es parte
de un universo de oportunidades que permite pensar en futuras lineas de investigacion,
en las cuales se considere el andlisis y propuestas para que esta dependencia logre los
objetivos que en este momento le ha planteado su posicion dentro de la APF, se estudie
su intervencion dentro del SNA y del SNF, se proyecten resultados con indicadores que
permitan medir indices de corrupcion, el control interno y su utilidad mediante efectos
del desempefio de las instituciones que conforman la APF, incluyendo a la propia SFP,
se analicen y cuestionen por la sociedad, a la que se sigue prometiendo combatir y abatir
uno de los flagelos que le impide crecer y del cual se ha hecho mencién en el presente
trabajo: la corrupcion.

A partir de la importancia de que se considere la automatizacion de procesos que
lleva a cabo, se podran presentar otras investigaciones individuales o en grupo que

permitiran, a su vez, la injerencia de otras areas de conocimiento.
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El presente trabajo constituye una semilla atil, fértil, para que, tanto se continten
investigaciones sobre el tema abordado, especificamente respecto de los temas en él
expuestos, que se podran extrapolar a otros ambitos de la Administracion Publica o de
las ciencias sociales; busca crear interés para que se realicen investigaciones o estudios
interdisciplinarios, pudiendo generar soluciones de todo tipo, incluyendo las
tecnologicas, tendientes a controlar el fenédmeno de la corrupcion y, con ello, mejorar las

instancias gubernamentales en México y los resultados que se den a la poblacion.
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ANEXO

Curso: Valores y principios

PROPUESTAS PARA CURSOS

Objetivo: que las y los servidores publicos que laboran en los OIC, logren concebirse

como seres integros, de forma personal y dentro de la sociedad, para actuar de

manera ética y responsable con el objetivo de mejorar su desempefio.

Moédulo

Descripcion

Obijetivo

1. Valoresy virtudes

Este médulo esta orientado
a conocer, reconocer Yy
reafirmar los valores vy
virtudes que se requieren
como servidor publico para
prevenir y eliminar practicas
corruptas

El capacitado debera reafirmar

sus virtudes y conocer cuales

son los valores que regiran su

labor y, con ello:

-fomentar la responsabilidad

-fortalecer la eficiencia y
eficacia.

-alimentar el trabajo en
equipo, cooperativo  por
medio de la igualdad o
equidad

2. Principios

Se pondra énfasis en el
cumplimiento de las leyes y
normas establecidas,
respetando los derechos
humanos

Que los capacitados logren
entender que forman parte de
una sociedad a la que debe
rendir cuentas y que su labor
supeditada a principios como
el logro del bien comun, se
constituye en un medio para
lograr una convivencia

ética a fin de generar
compromiso de las y los
servidores publicos y con
ello, recuperar la confianza
de la sociedad

respetuosa y obtener

resultados
3. Etica moral y social | Se fomentara el trabajo de | Las y los servidores publicos
acuerdo a lo que dicta la | actuaran con ética,

desarrollando  su  trabajo
dentro de un marco de
corresponsabilidad con sus
compafieros y sociedad en
general. Con ello, se ayudara
a evitar practicas corruptas y
estaran por encima los
intereses de la sociedad
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Curso: COSO

Objetivo: dar a conocer qué es, como funciona y se implementa el modelo de control

interno denominado Coso para prevenir casos de corrupcion.

Médulo

Descripcion

Obijetivo

Sistema Coso

Conocer el sistema Coso
como una herramienta de
control administrativo que
deben implementar todas
las instituciones,
dependencias o entidades
de la Administracion Publica

Federal

Capacitar a las y los
servidores publicos respecto
del sistema Coso, de tal forma
que ayuden a implementarlo,
desarrollarlo y tengan
herramientas para evaluarlo y
vigilarlo en las instituciones en
las cuales se encuentran

adscritos para fiscalizarlas
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Curso: Redaccion y nociones de archivo

Objetivo: mejorar los procesos administrativos al interior de los OIC partiendo de la

elaboracion de documentos y su archivo.

Modulo

Descripcién

Objetivo

1. Ortografia

Esta orientado a la
enseflanza de ortografia

El capacitado tendra
herramientas para poder

basica para poder | expresarse de manera
elaborar oficios, informes | escrita con facilidad
0 cualquier documento
gue requiere la instancia
en la que trabaja
2. Redaccion En este apartado se | El capacitado podré

mostrara un panorama
general de reglas béasicas
y generales para redactar

desenvolverse con mayor
seguridad en la redaccion
de cualquier documento
escrito

3. Reglas especificas

Este mddulo se enfoca en
la tarea de elaborar un
documento oficial de
forma correcta, desde
membretes, sellos e
identificacion de las
personas a quien va
dirigido y quien suscribe

El capacitado tendra las
herramientas  necesarias
para elaborar documentos
oficiales de acuerdo a los
canones que requiere la
instituciéon

4. Archivo basico

Este maodulo esta
enfocado a capacitar al
personal en la tarea de
archivar de forma
adecuada los
documentos que emite y
recibe la institucion

El capacitado aprendera a
archivar de conformidad
con temas Yy signaturas
correctas los documentos
gue realiza y recibe Ila
institucion
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Curso: Historia

Objetivo: que el personal se sienta identificado con las dependencias o entidades en

las cuales labora: SFP, por un lado, y de la institucién en la se encuentra adscrito el

OlIC.

Modulos

Descripcion

Objetivo

1. Historia del control
interno en México

En este mddulo se brindara
una breve resefia de los
esfuerzos de control que se
han llevado a cabo en
nuestro pais desde la época
precolombina hasta el siglo
XX

El capacitado se reconocera
como parte de un largo
proceso histérico en donde las
instituciones del pais se han
esforzado en mejorar sus
labores administrativas y
sustantivas

2. Entidades de | En este apartado se hara | EI capacitado reconocera la
fiscalizacion en | una breve resefia histérica | importancia histérica de los
México de otras instancias diversas | esfuerzos de otras instancias

a la SFP que |y su colaboracion en las
desempefiaron o | labores de control y
desempefian labores de | fiscalizacion

fiscalizacion y control en la

segunda mitad del siglo XX

3. Historia de la | Este médulo esta enfocado | EI capacitado conocera la
institucion que se | al conocimiento histérico de | historia institucional y la
fiscaliza la institucién en donde la o | importancia de la entidad en

el servidor publico llevara a
cabo sus labores, asi como
Su misién, su vision y la
tarea sustantiva que debe
realizar como parte de la
APF

donde llevardn a cabo sus
actividades en el desarrollo
del pais

4. ¢Qué institucion es
la que se quiere y
requiere?

Se enfocardA en una
proyeccion a corto, mediano
y largo plazos respecto del
trabajo que realizan tanto el
OIC como la entidad en la
gue se encuentra adscrito,
con una prospectiva del
futuro deseable y
alcanzable

El capacitado reflexionara a
partir del conocimiento
histérico la importancia de las
entidades en las que labora y
podra proyectar su trabajo
dentro de ellas, coadyuvando
en una prospectiva, de la cual
no solo sera participe, sino
corresponsable directo
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Curso: Cultura laboral

Modulos

Descripcion

Objetivos

1. Trabajo en equipo

Estd enfocado a ensefar
mecanismos de convivencia y
construccion de equipos de
trabajo productivos, en donde la
labor de cada uno de los
integrantes sea reconociday lasy
los servidores publicos entiendan
que forman parte de un
engranaje, que son y dependen
siempre de otro comparfiero que
se convierte en pieza
fundamental del mismo

El capacitado aprendera a
trabajar en equipo.

Reconocera la importancia y
responsabilidad individual y
colectiva tanto de su trabajo
como del de sus compaifieros.
Asimilara como debe
integrarse al equipo

2. Estructura del OIC

Esta enfocado en conocer tanto la
estructura como las diversas
actividades que llevan a cabo
cada una de las personas en las
areas que integran el OIC

El capacitado reconocera e
identificara cada una de las

funciones, actividades vy
responsabilidades de sus
compafieros que integran

cada una de las areas del OIC

3. El otro y sus tareas

Se fomentaran las relaciones
empéticas y de colaboracion
entre compafieros para lograr los
fines y objetivos de las areas que
conforman el OIC

El capacitado reconocera la
importancia del trabajo de los
demas y aprendera tanto a
respetar como a relacionarse
con los integrantes de su
equipo de trabajo directo y con
los demas integrantes de las
otras &reas del OIC

4. Aprender a delegar
responsabilidades

Se orienta en la dificil tarea de
determinar labores y obligaciones
y tiempos que a cada uno le
corresponde, para  obtener
resultados en los tiempos
estipulados tanto normativa como
administrativamente

El capacitado aprenderd a
decidir respecto de las labores
que puede o debe delegar y
aquellas que le corresponden
con la finalidad de que el
trabajo fluya, los esfuerzos
sean coordinados y se
encaminen a la obtencion de
resultados en los tiempos
determinados
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