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Introduccion
El andlisis y perspectivas de la contribucion de la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) en las Finanzas Publicas en el periodo de 2010 a 2020, es la base central de esta

investigacion.

Para ello, es necesario dar un repaso sobre el devenir historico en el &mbito de la
economia y las finanzas publicas para tener en cuenta si el intervencionismo del Estado
Mexicano o el surgimiento del modelo neoliberal fueron factores detonantes para que
surgiera la rendicion de cuentas en nuestro pais o si fue el resultado del fortalecimiento o,
incluso, el surgimiento de la democracia factica a partir de la alternancia politica con el

cambio del régimen en el afio 2000.

Por otra parte, es necesario mencionar el fenomeno de la corrupcion y sus distintas
variantes de manera breve y concisa para saber diferenciar las distintas problematicas por la
que la sociedad ha pasado. Por lo anterior, se presentaran cinco capitulos en los cuales se
profundizaré estas tematicas para comprender si la labor de la ASF ha sido relevante en la
supervision del ejercicio del gasto con recursos piiblicos o si ha sido un elefante blanco' que
no ha tenido el impacto suficiente para mejorar las finanzas ptblicas al disminuir los tipos de

irregularidades que presenta la misma ASF.

En el primer capitulo, se analiza las caracteristicas generales del modelo econdmico
neoliberal, su definicion y bases tedricas que lo sostienen, asi como sus resultados y
consecuencias en su aplicacion. Los elementos que se desarrollan son relevantes para
entender como se han comportado las finanzas publicas a través del neoliberalismo, a partir
de esto, se entenderd como se ha desempefiado la actividad econémica con este modelo para
tener una idea de como la ASF puede intervenir en supervisar el gasto publico con el fin de

que se destine de una manera eficiente y eficaz en beneficio de la sociedad.

! En la antigliedad, un elefante blanco era considerado sagrado y simbolo de gran relevancia en algunas
culturas, por lo que se regalaban como tributo o algun tipo de obsequio a los gobernantes de las antiguas
dinastias, por lo que al ser un presente de “gran valor”, no podian deshacerse de ellos a pesar de que no
tuvieran algun beneficio en particular, por lo que representaba un enorme pasivo, es decir, se requeria
destinar grandes cantidades de recursos para su manutencion y, a menudo, representaban la perdicién de
aquellos gobernantes que los recibian al no tener los suficientes recursos para seguir manteniéndolos de una
manera adecuada. Por ello, se representa con ellos actualmente a aquellas instituciones u obras publicas que
no tienen un beneficio real y tangible en la sociedad.
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En el segundo capitulo, se mencionara el fenomeno de la corrupcién, su definicion,
sus tipologias, como se puede medir, asi como algunos de sus indicadores mas relevantes a

nivel internacional y, los efectos que tiene como repercusion en la poblacion.

De ese modo, en el tercer capitulo, se enunciaran los antecedentes mas relevantes,
estructura e importancia de la ASF en la supervision del ejercicio del presupuesto publico.
Asimismo, se analiza la importancia de las auditorias y los tipos de auditoria que se han
practicado. Al final del capitulo se aterriza el tema fundamental de la investigacion en que la
ASF logre una adecuada fiscalizacion, y con ello una correcta evaluacion de resultados de

las diferentes auditorias aplicadas y su impacto en la Rendicion de Cuentas.

En el cuarto capitulo, se expone la importancia de la rendiciéon de cuentas como
practica de transparencia y buen manejo de los recursos financieros del pais a través de la
fiscalizacion superior que supervisa la ASF. Del mismo modo que en el capitulo anterior, se
analizan los impactos economicos derivados de la rendicién de cuentas en el pais. Es
necesario profundizar en la rendicién de cuentas, combate a la corrupcion y transparencia en
los ingresos y gastos del Estado, por ello, y con el afan de contribuir y/o aportar con
propuestas adicionales para la construcciéon de un mejor pais. Por lo anterior, al final del
presente capitulo se presentan algunas acciones que las autoridades, especificamente, la
Camara de Diputados, deberian fortalecer o modificar para un mejor funcionamiento de la
ASF, de modo tal, que se logre avanzar en el proceso Fiscalizacién y consecuentemente en

la Rendicion de Cuentas.

Finalmente, en el quinto capitulo, se enunciara un ejemplo sobre los retos que ha
tenido la Auditoria Superior de la Federacion en tiempos de pandemia, misma que tuvo que
innovar sus procedimientos de auditoria para que la pandemia no merme la labor
fiscalizadora y, con ello, que siga la supervision y revision del adecuado ejercicio de los
recursos publicos a través de mecanismos como el Buzon Digital que permite hacer mas
eficiente el uso de recursos humanos y materiales, al permitir agilizar, profundizar, facilitar

y fortalecer los actos de fiscalizacion de la ASF.
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Justificacion del Tema
Se optd por el tema de la supervision del gasto publico del maximo oOrgano

fiscalizador a nivel nacional (ASF) al practicar auditorias y vigilar el proceso de rendicion
de cuentas, ya que considero que uno de los graves problemas de la economia mexicana se
refiere al manejo inadecuado y a la falta de transparencia en el ejercicio de los recursos

publicos federales.

Mi experiencia laboral y el trabajo del dia a dia, me permitid tener una vision mas
cercana de la problematica analizada. Una ligera lectura de la historia econémica del pais y,
sobre todo, el uso y ejercicio del presupuesto publico muestran las grandes disparidades entre
los objetivos que se persiguen y los resultados que arrojan cuando de proyectos econdomicos

se trata.

A menudo se observan erogaciones excesivas, desvios de recursos publicos, abusos
de autoridad, procedimientos de responsabilidad administrativa sancionatoria al no realizar
un buen ejercicio del servicio publico y su correspondiente transparencia en la aplicacion del
gasto publico, lo que genera opacidad en su aplicacion en algunos de los diferentes 6rganos
de gobierno centralizados y descentralizados, en Entidades Publicas, asi como, en los
distintos niveles de gobierno (Federal, Estatal y Municipal); pero no solo es el gobierno,
también existen grupos de interés que se benefician del gasto publico, ya sea mediante
programas, fideicomisos u organizaciones sociales y civiles “independientes”, que reciben
cuantiosos recursos sin que nadie explique su importancia o impacto en la actividad
econdmica. De acuerdo con lo anterior, es importante analizar como y de qué manera se
ejerce el gasto publico con la supervision de la fiscalizacidon superior, para determinar si
efectivamente se ha destinado a lo que se ha requerido en los programas y actividades

institucionales especificas del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Por otra parte, se considerd de vital importancia auditar a instituciones del Estado
Mexicano del mismo modo que a las empresas que se benefician de la utilizacion de recursos
publicos, como es el caso de los fideicomisos de PEMEX que observan conductas

inadecuadas o patrones que violenten el cumplimiento normativo.
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La rendicion de cuentas se debe convertir en una practica comun, con ello, el
beneficio y el impacto en las finanzas publicas se reflejaria de forma positiva, por tanto, de

alguna manera, se han dado pasos importantes en esa direccion.

Objetivo General: Analizar la importancia de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
y la implementacion del Buzon Digital en el marco del proceso de Rendicion de Cuentas y
su contribucion al mejoramiento de las Finanzas Publicas en México en el periodo 2010 a

2020, e identificar las perspectivas para la ASF.

Marco Tedrico-Historico
Para entender de mejor manera el tema de la investigacion, es importante contar con un marco
de referencia teorica, sus elementos y componentes que lo distinguen. Para ello, es necesario
definir el marco conceptual en el que se desarrollé la economia mexicana en los tltimos afios

que comprende la etapa de investigacion del presente trabajo.

El neoliberalismo es una corriente del pensamiento econdmico que ha dominado la
escena economica en varios paises. Desde su Aplicacion en Chile en 1973 y su expansion en
América Latina, asi como, en el Norte del continente americano con Estados Unidos a la
cabeza, las politicas econdmicas no tardaron en trasladarse a Europa donde se aplico el
mismo esquema econodmico. Mas tarde el neoliberalismo se incorpora en algunas regiones
antes reservadas al bloque socialista. Desde su aparicion y aplicacion, las politicas
econdmicas neoliberales han sido objeto de profundos debates pues las recomendaciones que

se proponen tienen consecuencias sobre el conjunto de la poblacion.

El neoliberalismo es una corriente del pensamiento econdmico que tiene su origen la
teoria liberal cldsica de Adam Smith. Los postulados que defiende radican en establecer
basicamente una superioridad del mercado y su capacidad auto reguladora, frente al esquema

intervencionista del Estado, pilar de la teoria keynesiana.

En términos generales sostiene que la economia se tiene que regir por el libre mercado
y sus reglas, con escasa participacion del Estado, debido a que considera que su intromision
genera ineficiencia en los agentes economicos. Los altos subsidios, impuestos y gasto publico
son factores que estimulan el crecimiento de la deuda y promueve la crisis. Por tanto, su papel

y rol debe cambiar estimulando la libertad empresarial y la libre competencia, asi como
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proteger y garantizar la propiedad privada. Es decir, un capitalismo con mayores libertades
en reglas, leyes y normas que impidan su buen funcionamiento, ya que, de esa manera, los
beneficios del crecimiento se distribuyen de forma equitativa de acuerdo con el papel que

juegan los actores econdmicos en la produccion.

“El neoliberalismo es, ante todo, una teoria de practicas econdmicas y politicas que
afirma que la mejor manera de promover el bienestar del ser humano consiste en no restringir
el libre desarrollo de las capacidades y libertades empresariales del individuo dentro de un
marco institucional caracterizado por derechos de propiedad privada, fuertes mercados
laborales y libertad de comercio. El papel del Estado es crear y preservar el marco

institucional apropiado para el desarrollo de esas practicas™?

Dadas las caracteristicas de esta investigacion es importante destacar el nuevo papel
del Estado en un momento del desarrollo del capitalismo en su fase neoliberal, que se
caracteriza por una especie de acumulacion de capital, que retne el capital privado nacional
e internacional en colusion con politicos convertidos a “empresarios”, para avanzar en el
aprovechamiento y maximizacion de los beneficios de la explotacion algunas veces irracional
de los recursos naturales y riquezas de los paises considerados subdesarrollados o del tercer

mundo como el nuestro.

Bajo el esquema keynesiano, el papel del Estado es clave en el crecimiento
econdémico, promueve la creacion de empleo, a través del control del comercio internacional,
via impuestos, protege la planta productiva nacional y participa como agente econémico
mediante las empresas publicas. Busca cierto equilibrio en la distribucion de la riqueza al

proponer politicas sociales de apoyo a la demanda.

El neoliberalismo es la cara opuesta del estado intervencionista keynesiano. Propone
la no intervencion del Estado en la economia; el empleo se define por las decisiones del
capital, frente a las regulaciones entre el capital y el trabajo se impone la regla de mercado:

Que sea la oferta y la demanda las que determinan el precio de la fuerza de trabajo.

El neoliberalismo se sostiene sobre el pilar de la no intervencion del Estado,

reduciendo su papel a un promotor de la libertad empresarial y regulador del conflicto social.

2 Harvey, David. “Breve Historia del Neoliberalismo”. Editorial AKAL p&gina 8.
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La gran paradoja del planteamiento neoliberal en nuestro pais es su adelgazamiento en lo
econdmico y su obesidad en lo burocratico que ha cristalizado en mas ineficiencia y

corrupcion. Justamente lo que se trataba de combatir

La sugerencia de no intervencion del Estado ha dado pauta a la comision de abusos
de todo tipo, econdmicos, politicos, sociales, ambientales y culturales. Por ello, son
fundamentales los controles en el ejercicio del poder politico, de ahi la importancia de
fortalecer el quehacer y profundidad de los actos de fiscalizacion de la Auditoria Superior de
la Federacion como o6rgano regulador y fiscalizador de la correcta y transparente rendicion

de cuentas.

La trayectoria del modelo neoliberal se origind en Chile en 1973, posteriormente en
1976 se aplico en Argentina y Uruguay. Del mismo modo y en plena expansion en 1979 bajo
la administracion de Margaret Thatcher se aplica en Inglaterra. Un puente de intercambio se
produjo en 1982 cuando Ronald Reagan impone el neoliberalismo en Estados Unidos,
modelo que también se aplicé en México ese mismo afno. Ya en los noventa la caida del
bloque socialista abrié un mundo nuevo para el neoliberalismo. Europa no es exenta a las
politicas neoliberales: Francia, Espafia e Italia se aventuraron en la aplicacion de politicas

anti estatales.

Sin obstaculos politicos y sociales se expandid practicamente a todo el mundo. Lo
mismo se aplico en América Latina que en Europa y Asia. El capital se expandio y se
registraron niveles de concentracion y acumulacion de capital en todos los sectores de la

economia.

Los grupos empresariales se apropiaron de recursos estratégicos y la desigualdad se
profundizd. En una reunién realizada en Estados Unidos, los principales empresarios,
politicos y académicos resumieron sus postulados y teorias en un documento que se dio a
conocer con el nombre del consenso de Washington y cuyas recomendaciones se resumen en
los siguientes 10 puntos, que se convirtieron en el catdlogo de politicas econdmicas de

gobiernos neoliberales:

1 Disciplina fiscal.

2 Reordenamiento del gasto publico.
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Reforma tributaria.

Liberalizacion de las tasas de interés.
Liberalizacion del tipo de cambio.
Liberalizacion del comercio.

Liberalizacion de la inversion extranjera directa.

Privatizacion de empresas publicas.

O 00 9 N Dn b~ W

Desregulacion.

10 Derechos de propiedad.?

Como se observa, dentro del paquete de recomendaciones de los defensores del
neoliberalismo aglutinados en el consenso de Washington, establecen criterios claros de
ingresos (Ajuste de impuestos, actualizacion de precios y tarifas de bienes y servicios
publicos, privatizacion de empresas), pero no establecen criterios de gasto y menos de
fiscalizacion y auditoria. Esta laguna ha dado pauta para la comision de delitos de orden
fiscal, financiero y de normatividad gubernamental, lo que se traduce en un obstaculo para el

crecimiento econdomico.

De lo anterior, se desprende la importancia de contar con un sistema de fiscalizacion
y rendicidon de cuentas acorde a las necesidades que impone la nueva realidad econdémica y
politica del pais. Contar con instituciones fuertes y autonomas para vigilar el uso de los
recursos economicos del pais se volvid una tarea fundamental. Contrario a esa necesidad, el
neoliberalismo (que se sostiene sobre el pilar de la no intervencion del Estado, orientando su
papel a un promotor de la libertad empresarial y regulador del conflicto social) continu6
reduciendo su tamafio, mediante la privatizacion, en el sector econdémico e incrementd su

volumen en el terreno burocratico.

La rendicion de cuentas deficiente y la insuficiente fiscalizacion de recursos a los que
tienen acceso los diferentes actores que conforman los diferentes niveles de gobierno
(federal, estatal y municipal) del Estado Mexicano, ha tenido como consecuencia la
alteracion del orden institucional, al observar en la historia reciente de nuestro pais, la

comision de diferentes excesos en la aplicacion de politicas econdmicas y el

3 Williamson, John. “Ya no hay consenso” economia.unam.mx/lecturasinae4/ull4.pdf
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desencadenamiento de acciones de corrupcién que implicaron a diferentes 6rganos de

gobierno y de titulares de algunas Entidades Federativas.

Histéricamente, el tema de la rendicion de cuentas y las auditorias al gasto publico®
ha sido el talon de Aquiles en el desarrollo armoénico de las relaciones entre el Estado y la
sociedad. Desde la independencia y hasta la primera constitucion general de la republica, el
tema estuvo ausente. Por supuesto que ha habido intentos de fiscalizacion, pero las relaciones

de poder han impedido establecer la transparencia y la claridad como norma de operacion.

Una mala operacion administrativa de los recursos financieros sienta las bases que
estimulan el estallido de las crisis, decisiones de gasto superfluo, malas decisiones
administrativas, sistema politico autoritario sin contrapesos generan las condiciones

adecuadas para un uso ineficiente e irracional en el ejercicio de los recursos publicos.

La crisis de 1994-1995 evidencid los limites del crecimiento. Los excesos de la
concentracion de poder a la hora de distribuir los costos de la misma se caracterizaron por su
alto nivel de corrupcion. Por un lado, los altos niveles de desempleo, inflacion y pobreza de
un importante porcentaje de la poblacion nacional, contrasta con el rescate bancario para

grandes capitales a través del Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA).

El escandalo que significo el rescate bancario obligo al Estado a rehacer una parte de
su estructura politica para rendir cuentas y clarificar el origen y destino de los recursos
publicos. De ese modo y con el objetivo de establecer controles al gobierno en el uso de los
recursos publicos, en la Camara de Diputados se discutia sobre la necesidad de profundizar

en las revisiones a los Gobiernos Federal, Estala y Municipal.

Durante 1998 y 1999 se llevaron a cabo proyectos, discusiones, propuestas para
garantizar un uso mas eficiente en el ejercicio de los recursos, asi como, la necesidad de
transparentar el ejercicio de los mismos. Una vez superadas las trabas burocraticas que
supone la discusion de una iniciativa de Ley entre la Camara de Diputados y la de Senadores,
a finales del afio 2000 se emite un dictamen que promueve la Ley de Fiscalizacién Superior

de la Federacion, cuyas areas estratégicas de actuacion permiten un mejor control y

4 Solares, Mendiola. Manuel. “La Auditoria Superior de la Federacidn: Antecedentes y perspectiva juridica.
Ed. Universidad Nacional Auténoma de México. 2004. Pag. 25-42

Pagina 11 de 93



trasparencia en el manejo de los recursos publicos y la intervencion en la dictaminacion del

Presupuesto Publico Federal.

La dependencia encargada para el logro de fiscalizacion es la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) “Es una entidad cuyo marco juridico le proporciona autonomia técnica,
financiera y de gestion... La ASF fiscaliza a los poderes de la Unién, los Estados y
municipios, en tanto que manejen recursos federales proporcionados a los entes publicos
federales como centros de educacion superior, al Banco de México, al Instituto Federal

Electoral, la Comision Nacional de Derechos Humanos, entre otros”.>

De acuerdo con su normatividad es posible que los resultados de las diferentes
auditorias que aplica la institucion deben ser publicos. La importancia de la fiscalizacién

radica en la capacidad para auditar instituciones publicas.

Por ejemplo, se pueden auditar universidades publicas que reciban recursos publicos,
el Instituto Federal Electoral, el Instituto Mexicano del Seguro Social, se puede auditar los
recursos federales transferidos a los Estados, Municipios, Alcaldias y un listado muy amplio

de dependencias publicas, drganos y empresas de gobierno.

Sin embargo y para profundizar su nivel de actuacion, en 2007 el congreso aprobd
una serie de reformas tendientes a fortalecer el papel de la ASF como 6rgano fiscalizador.

Dentro de sus atribuciones destacan los siguientes puntos.

1.-La ASF puede verificar el resultado de los programas publicos a través de

auditorias de desempefio.

2.-La ASF puede fiscalizar directamente los recursos federales que ejerzan los
estados, municipios y el Gobierno de la Ciudad de México. Asimismo, podra fiscalizar los
recursos federales que ejerza cualquier entidad, persona fisica o moral, publica, asi como los

que se transfieren a fondos, fideicomisos.

3.-La ASF puede revisar informacion de ejercicios anteriores en su ejecucion y pago.

5 {dem. Pagina 203
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4.-La ASF puede fiscalizar a los tres poderes de la unidon oOrganos federales
constitucionalmente autdbnomos, y en general a todas las instituciones publicas que ejerzan

recursos federales incluyendo los estados y municipios.

5.-La ASF tiene atribuciones para fincar responsabilidades, aplicar multas y sanciones

cuando se determinen dafios patrimoniales a la Hacienda Ptiblica Federal®.

En ese marco de atribuciones y un alcance mayor, la ASF tiene como mision basica
contribuir a un mejor manejo de la administracion publica en sus diferentes niveles de
gobierno. Por lo que, en un contexto de opacidad y escasa rendicion de cuentas en el manejo
de los recursos publicos tiene un impacto directo en el crecimiento econdomico. Desde la
optica del institucionalismo “en un ambiente de amplia corrupcion un burdcrata puede
asignar recursos escasos hacia fines que ¢l considera mas valiosos y no a aquellos que social
y econdmicamente serian efectivamente mds utiles. Si se asignaran en un ambiente de
transparencia y participacion politica...si no existen buenas instituciones el burocrata estara

tentado a caer en alguna forma de corrupcion”.’

Para combatir en la medida de lo posible de actos de corrupcion, para el afio de 2015
se profundiza la reforma a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion,
con lo que se logra acreditar y profundizar el establecimiento de posibles penas cuando se

detectan actos contrarios a la correcta aplicacion de Ley.

A pesar de los avances en materia de control, la pretendida autonomia de la ASF
queda limitada pues “su autonomia queda restringida a la Camara de Diputados. A la cual
ha de rendir informes de lo que hace, puede integrar expedientes cuando existen situaciones
anomalas, pero tiene que informar al Tribunal Federal de Justicia Administrativa, asi como
de la fiscalia especializada en la corrupcion. Carece de herramientas institucionales para

actuar mas firme contra la corrupciéon”.®

6 Gonzéles de Aragdn, Ortiz. Arturo. Para entender La Auditoria Superior de la Federacién. Editorial Nostra.
Pagina 17

7 Ayala, Espino. José. Instituciones para mejorar el desarrollo. Un nuevo pacto social para el crecimiento y el
bienestar. Editorial Fondo de Cultura Econdmica. Pagina 58

& Uvalle, Berrones. Ricardo. La debilidad institucional de la Auditoria Superior de la Federacién. Editorial
UNAM. Pagina 155
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Esta debilidad institucional derivada de no tener autonomia suficiente amenaza con
convertir a la ASF, en una institucién publica con limitaciones para llevar a cabo procesos
sancionatorios ejemplares. Sin embargo, los hechos que se han registrado durante los tltimos
dos afos en cuanto a auditorias y recuperacion de recursos fiscales y financieros han

impactado de forma importante en los ingresos del Gobierno Federal.

[ntimamente ligado al tema de la Auditoria, es lo referente a la fiscalizacion, rendicion
de cuentas y la transparencia. Lo anterior es de suma importancia ya que, de esa forma, la
naturaleza autoritaria del Estado y la alta burocracia se topa con un marco normativo de
fiscalizacion, que impone limites normativos a la accion desordenada en aplicacion de los
recursos y la opacidad en el ejercicio presupuestal, al convertirse en un instrumento de

combate a la corrupcion.

“Larendicion de cuentas tiene como basamento que el poder debe informar, publicitar
y justificar el modo en que cumple las tareas de gobierno, es decir, el modo en que cumple
los compromisos de politica publica, las cuales implican el cumplimiento de la legalidad, asi
como el consumo de recursos publicos que se financian desde la hacienda publica con el pago

de impuestos que efectian las personas juridicas en condicion de contribuyentes”.’

En el marco de exceso de corrupcion politica y concentracion econdmica, el margen
de accion del Estado se debilitd y ahora mas que nunca se evidencid su papel en el tejido
politico. De ser un agente determinante pasd a ser un instrumento de poder del capital
nacional e internacional. Instituciones que conforman el aparato estatal se pusieron a
disposicion de las grandes empresas. Los partidos politicos modificaron la constitucion para
facilitar la entrada del capital a sectores antes reservados al Estado, las empresas clave

pasaron a manos privadas.

Disminuido el poder econémico del Estado, la administracion publica, a partir del afio
2000 y hasta el afio 2018 mostraron claras evidencias de una administracion publica
deficiente, tal es el caso del gobierno de Vicente Fox cuyo sexenio se vio favorecido por el
incremento de los precios internacionales del petrdleo, paradojicamente, frente a la entrada

de capitales por crudo y privatizacion se incrementd la deuda y el PIB registr6 un pobre

°Ibid pagina 11
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crecimiento de 2.8% promedio anual. La administracion de Felipe Calderon confirmoé la
tendencia en el proceso de apertura y de entrega al capital externo y ante la crisis del afo
2009 practicamente no hubo respuesta, solo se administraron las consecuencias y durante la
ultima administracion de Enrique Pefia Nieto, la caracteristica primordial de su sexenio fue
la privatizacion del sector energético y la desregulacion administrativa en distintas areas de
la economia, pero de forma destacada en el sector energético donde incluso sufrié reformas

la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como es el caso de articulo 27.

“... el dominio de la Nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso
o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades
constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones,
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan
las leyes, salvo en radiodifusion y telecomunicaciones, que seran otorgadas por el Instituto

Federal de Telecomunicaciones”.'°

Durante ese periodo se registra exceso en el gasto publico en la alta burocracia sin
mejorar sustancialmente los pilares de crecimiento. Sin contrapesos el reparto de los recursos
publicos entre gobierno, instituciones publicas y privadas, fundaciones, fideicomisos,
partidos politicos y en general en los tres poderes de la union impactaron de forma negativa

en el conjunto de la economia.

Es importante sefialar que la cultura politica que ha predominado en el sistema
politico mexicano falsamente ha tratado de responsabilizar a la sociedad de su conducta. La
frivolidad para justificar la corrupcion generalizada y el argumento que se utiliza alcanza
niveles insospechados. “La corrupcién es un problema que ha existido en todos los tiempos,
culturas y sistemas politicos. No distingue €épocas ni pueblos. Es un mal tan antiguo como el
desarrollo de los pueblos y siempre se ha tratado de combatir. La corrupcion existe

practicamente desde que el ser humano aprendi6 a vivir en comunidad”.!!

10 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 27, sexto parrafo.

1 Licona, Vite. Cecilia. “Rendicién de cuentas y fiscalizacién como instrumentos para combatir la corrupcién
gubernamental en México” en Fiscalizacién, transparencia y rendicién de cuentas. Editorial Cdmara de
diputados. Pagina 270
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Para la autora, que ademas pertenece al grupo de investigadores de la Camara de
Diputados, el ser humano es corrupto por naturaleza. La corrupcion nace en el momento que
nace el ser humano. Las relaciones sociales entre comunidades se basan en la corrupcion y
la cultura general es corrupta. No hay separacion de intereses y todas las culturas (asi de
totalitario el planteamiento) en todos los momentos y circunstancias politicas econémicas,

sociales y culturales
Se distinguen por su naturaleza corrupta. Por tanto, la sociedad también lo es.

Lo que se deja de lado es que no toda la sociedad, ni todos los pueblos ni en todos los
momentos se han corrompido. El poder politico y econdémico es el que corrompe. Corrompe
la miseria ideologica, la pobreza, la religion, la politica y al capital mismo. Es el poder el que
corrompe no la sociedad, las personas y las sociedades no son corruptas de origen. Hay un
poder central que en sus practicas induce a que una parte de la sociedad lo emule, pero sobre

todo las instituciones de Estado y empresarios ligados al poder.

Esa ctpula gobernante que se ha ligado a los empresarios nacionales y extranjeros,
con el aval de los partidos politicos es la que ha incurrido en graves actos de corrupcion. En

esa logica, la importancia de la rendicion de cuentas y la transparencia cobra especial interés.

“La rendicion de cuentas se define como la obligaciéon permanente de los
mandatarios o agentes para informar a sus mandantes o principales de los actos que
llevan a cabo como resultados de una delegacion de autoridad que se realiza mediante
un contrato formal o informal que implica sanciones en caso de
incumplimiento...Control y fiscalizacién son mecanismos para supervisar los actos
de gobierno...son mecanismos de un sistema global de rendicion de cuentas, pero
¢ste abarca otros instrumentos como la transparencia y los informes periddicos que
los gobernantes deben rendir a los ciudadanos. Finalmente, el concepto transparencia
es una caracteristica que abre la informacion de organizaciones politicas y
burocréaticas al escrutinio publico mediante sistemas de clasificacion y difusion que

reducen los costos de acceso a la informacion de gobierno”. !?

2 5olares, Mendiola. Manuel. La Auditoria Superior de la Federacién: Antecedentes y perspectiva Juridica.
Editorial Universidad Nacional Auténoma de México. Padgina 132.
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Asi, desde la propuesta del institucionalismo, es de suma importancia acotar el campo
de accion para la comision de delitos. La transformacion econdmica y con ella el papel del
Estado trastoco el tejido social. Una serie de rupturas de todo orden trascendieron las
facultades econdmicas del Estado. La propuesta neoliberal detond el estallido de crisis
periodicas y tras cada crisis los costos se trasladaron a la poblacion, en contraparte, las
grandes empresas que provocaron las crisis, al amparo del gobierno salieron mas fuertes, la

concentracion de capital via fusiones y adquisiciones ampli6 la brecha entre ricos y pobres.

A pesar de sus limites y contradicciones, las instituciones encargadas del control
fiscalizacion y transparencia en México caminan en direccion de mejorar el sistema y
funcionamiento del gobierno, empresas e individuos, la tarea es larga y compleja, para
reducir y/o erradicar la corrupcion en nuestro pais, no obstante, considero que el
fortalecimiento de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como, su accion conjunta y
coordinada con las diferentes instituciones encargadas del combate a la corrupcion,

necesariamente terminaran mejorando el proceso de Rendicion de Cuentas.

Por otro lado, debe establecerse un compromiso conjunto entre los diferentes actores
politicos, econémicos, sociales y sobre todo educativos, con el objetivo de lograr un combate
efectivo a la corrupcidén que cristalice en mejores condiciones para lograr un crecimiento
sostenido en el largo plazo. Tarea compleja, pero no imposible. El camino contra la
corrupcidn y el buen uso de los recursos publicos comienza cuando se definen propdsitos y
se establecen politicas econdmicas encaminadas al fortalecimiento del bienestar social y el

desarrollo econémico integral.
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CAPITULO I: EL NEOLIBERALISMO EN MEXICO

1.1 La teoria neoliberal y su aplicacion en México

El Estado benefactor keynesiano que surgié después de la crisis de 1929 y que se
expandi6 a algunos paises de la region latinoamericana se caracterizod por la creciente
intervencion del Estado en la economia y en lo social por su solidaridad. Ya durante la
etapa del modelo por sustitucion de importaciones, se puede observar la importancia del

Estado como agente econdmico.

Para la escuela keynesiana, el motor del crecimiento econdémico es el gasto publico
ejercido por el Estado. Se considera que, en épocas de crisis, el gasto ejercido por el
gobierno mediante infraestructura basica apoy6 a la empresa local tanto privada como la
publica y el control del comercio internacional via cupos de importacion e impuestos, son
elementos clave para fortalecer la economia local en su competencia con las empresas

extranjeras.

Asi, a partir de 1940 y hasta 1970 lo que predominé a nivel mundial y en particular
en México fue una forma de crecimiento donde el Estado es quién lleva la batuta en
cuanto a la estrategia econdmica se refiere. De este modo, en el caso de México, aun antes
de que el modelo keynesianismo fuera la teoria predominante, los principios de economia

intervencionista ya se estaban aplicando con gran rapidez y relativa profundidad.

Las grandes nacionalizaciones de las industrias como la del petroleo, la eléctrica y
ferrocarrilera sentaron las bases para una creciente intervencion del Estado en la
economia, con los recursos obtenidos se financiaron otras actividades, sobre todo la
modernizacion del campo; asimismo, la creacion del sistema de salud, puertos,
aeropuertos, comunicaciones, transportes y una red de educacion basica hasta superior

contaron con el apoyo del Estado en su formacion.

El impacto positivo en los niveles de empleo se vio favorecido con la creacion de un

sistema econdmico, aunque limitado, engarzado en sus tres niveles: primario, secundario
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y terciario. La cadena productiva que se formé al amparo de las politicas monetarias
expansivas de gasto publico como motor se reflejd en las tasas de crecimiento interno. El
PIB mostr6 un comportamiento positivo durante la primera etapa de industrializacion por

sustitucion de importaciones.

En promedio simple, desde 1940 y hasta 1980 la economia mexicana registra un
crecimiento sostenido de casi 6.2%. La actividad agricola como dinamizador del
crecimiento empieza a perder la importancia de la que habia gozado en afios anteriores,

no asi la industria que se transforma cobra importancia particular el sector energético.

Con la creacion de PEMEX se sientan las bases para expandir la produccion petrolera
capaz de satisfacer la demanda interna y ademas participar en la competencia
internacional de paises productores de petroleo. México se convierte en una pieza
fundamental en el tablero energético mundial. La ampliacion de la base energética y el
impulso industrial encuentran sus mejores condiciones durante la década de los sesenta
y setentas. La industria automotriz y la construccion, junto con el desarrollo del sector
energético en su conjunto (gas, electricidad, petréleo y sus derivados) son la base del

crecimiento interno. El crecimiento sigue mostrando un comportamiento espectacular.

La bonaza econdmica empez6 a mostrar limites a mediados de la década de los
setenta. Con la devaluacion monetaria de 1976 el largo periodo de estabilidad que habia
perdurado durante mas de 20 afios llegd a su fin. Los indicios de crisis estaban a la vista
y sin embargo las politicas publicas transitaban por el despilfarro y la corrupcion. Es
importante sefialar que, a pesar de que surgio un Estado relativamente comprometido en
lo social, el tema de la auditoria y la rendicion de cuentas no se le dio la importancia
debida (siempre fue un topico tabli, debido a la influencia de un partido politico

preponderante y/o hegemonico en nuestro pais durante ese periodo).

La predominancia de un sistema politico autoritario y cerrado implico el desinterés
en cuanto a transparencia se refiere. La informacion del origen y destino de los recursos

publicos era limitada, del tamafio de la deuda interna y externa; y de los problemas
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estructurales que enfrentaba la Nacion. En un sistema politico presidencialista la
corrupcion de todo tipo es una practica comun. En ese sentido, los escandalos de
corrupcion del gobierno eran hechos poco conocidos, pero en el sexenio de José Lopez
Portillo (donde se acufio una frase popular que decia: “la corrupcién somos todos™) éste
fenomeno empezo6 su larga trayectoria. Si pensamos que la corrupcion con ese gobierno
habia llegado a niveles grotescos, lo que estaba por venir escal6 a niveles verdaderamente

insultantes.

Para 1982 las contradicciones de la economia eran de tal tamafio que la crisis estallo
provocando la ruptura de un largo ciclo de acumulacion de capital. Los estragos de la
deuda tanto externa como interna se desbordo, desempleo, altos niveles de inflacion,

presiones monetarias y cambiarias.

Tras la crisis de 1982 con su secuela de altos niveles de inflacion devaluacion y
desempleo, fuga de capital, deterioro de las finanzas publicas y con ello el incremento en
el tamafio de la deuda total del pais, la inestabilidad pronto se expandi6 a todo el sistema
economico. La agricultura, la industria y los servicios perdieron dinamismo, la quiebra
de empresas en los tres sectores era resultado de algunos problemas estructurales que se

habian creado durante todo el periodo del desarrollo estabilizador.

La crisis generd las condiciones adecuadas para que una nueva ¢€lite asaltara el poder
politico e iniciar las contrarreformas constitucionales que permitieron, al amparo de la
corrupcion, amasar grandes fortunas en poco tiempo. La institucion presidencial se
reconvirtio en un instrumento del gran capital. En su objetivo por hacerse de los recursos
de todo tipo, el capitalismo utilizé al Estado nacional, obligd a la modificacion de sus

funciones de acuerdo con sus intereses de acumulacion y expansion.

En esas condiciones de inestabilidad generalizada el pensamiento econdmico
neoliberal encontré las condiciones adecuadas para su implantacién. La embestida se
centrd primero en tomar las riendas del poder politico para después iniciar las reformas

constitucionales que modificaron la estructura productiva del pais.
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Las cadenas de valor que se construyeron, con todo y sus limites, se desmontaron en
favor de la apertura comercial. El principal instrumento de intervencion del Estado en la
economia, la empresa publica cedid su lugar a la empresa privada, la politica monetaria
expansiva de subsidios y apoyos se focalizd y en algunos casos disminuy6. El Estado
benefactor, solidario, promotor del empleo y protector de la industria nacional se
reconvirtid. Ahora su papel es la de ser un arbitro en la economia, su funcion ya no es
participar, sino permitir el libre juego de la oferta y la demanda para lograr el equilibrio

general y asi lograr una economia libre de crisis.

El programa de ajuste estructural para enfrentar la crisis de 1982 no es otra cosa sino
la aplicacion del recetario neoliberal. Los instrumentos de politica econdmica que se
pusieron en practica y el nuevo bloque en el poder como ejecutor de las mismas gir6 en

torno a cuatro ejes:

“El modelo de crecimiento puesto en practica desde 1983, iniciada la
administracion del presidente Miguel de la Madrid Hurtado, ha seguido estricta e

inflexiblemente cuatro estrategias basicas:

La primera de ellas, relacionada con el Estado, ha consistido -por una parte- en el
abandono en su participacion directa, en la produccion de bienes y servicios, con la
excepcion de los que atn considera estratégicas, por la otra en la desregulacion de la

economia.

La segunda ha tenido como objetivo el saneamiento de las finanzas publicas, hasta

convertirlas en superavitarias y el combate a la inflacion.
La tercera delega totalmente las funciones de dinamizar el conjunto econdémico en

las capacidades productivas exportadoras de un conjunto de grupos empresariales,

privados industriales financieros y mixtos.
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La cuarta ha consistido en la adecuacion de México a las practicas internacionales

de apertura comercial y fomento de la inversion extranjera”!?

Las cuatro vertientes resumen en esencia los postulados neoliberales. Desde su
aplicacion, el Estado ha ido cediendo terreno economico a favor del capital nacional y
extranjero, por lo mismo, al no tener injerencia en lo econdmico, pierde poder politico,
convirtiéndose en un instrumento de control por parte del capital. Dejé de ser un Estado

activo en lo econdmico a un Estado altamente burocratico, un Estado “obeso”.

La otra forma de no intervenir es cuando el Estado privatiza las empresas que estan
bajo su control, al transferirlas al capital privado no solo se trata de un recurso econémico
estratégico, se pierde la capacidad de decidir, y entonces conceptos como “modernidad”

se imponen sobre categorias como soberania que se vuelve anticuado u obsoleto.

En el terreno de las finanzas publicas, el peso de la reforma recay6 basicamente en
las clases mas bajas. El ajuste fiscal de incrementar los ingresos y bajar los gastos para
equilibrar las finanzas implico una caida en los subsidios y apoyos a la actividad
econdmica en su conjunto por un lado y por el otro un ajuste en el monto y tamafo de los
impuestos que se deben pagar no ha sido el mismo para consumidores y empresas.
Aunado a ello, la privatizacion de empresas ha sido el atractivo para la inversion nacional

y extranjera como motor de crecimiento.

Por ultimo, la postura de libre comercio solo beneficié a grandes corporativos que
vieron favorecido su intercambio comercial con las nuevas reglas. Pero para pequefios y
medianos productores, la estrategia comercial que se impulsdé abrevdo mas a las

contradicciones de la nueva estrategia.

13 Basave, Kunhardt. Jorge. “El capital financiero nacional e internacional: sustento del modelo neoliberal
mexicano” en Problemas del desarrollo Numero 102. Pagina 60. Instituto de Investigaciones Sociales
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En resumen “se pasa de un proteccionismo exagerado a un régimen de apertura en el
que la eficacia y la libertad de mercado '*se vuelven objetivos nacionales. El Estado

promotor y activista es fuertemente reducido en sus atribuciones

Los resultados econémicos de la transicion econémica de un moldeo de acumulacion
basado en la intervencion del Estado a otro donde predomina el capital privado fueron
sumamente costosos. En esta primera etapa el PIB tuvo un comportamiento erratico
durante 1984, 1986 y 1987. En promedio el crecimiento registrado entre 1982 y 1988 fue
de 0.13%, un sexenio perdido para la poblacion en general, pero un sexenio ganado por
la ¢élite que profundiz6 los cambios econdmicos y politicos en favor de una clase que
estaba fraguando su entrada en la escena econdmica. Por primera vez en la historia
posrevolucionaria de México transcurrird un sexenio de crecimiento practicamente nulo

del PIB.

En efecto, la tasa de crecimiento porcentual anual promedio del PIB entre 1983 y
1988 es de 0.13%. Este crecimiento cero, segun el mismo autor cero se da en el marco de
una disminucioén de la inversion, sobre todo publica. Esta tltima tiene un decrecimiento
anual promedio de 10.7%, frente a una caida de 0.5 de la inversion privada. Asi el
importante rezago historico que arrastramos en nuestro desarrollo hay que agregarle el

rezago del sexenio de crecimiento cero.

La consolidacion del neoliberalismo como programa de gobierno ocurri6 a partir de
1989. Carlos Salinas de Gortari, sucesor de Miguel de la Madrid, con nuevos brios, pero
con claras intenciones de estimular la acumulacion de capital de forma rapida y segura,

continu6 por el sendero impuesto por el Fondo Monetario Internacional.

Durante su sexenio las directrices de la escuela neoliberal fueron el hilo conductor de
su politica. La apertura comercial que se habia iniciado en 1986 siguid liberandose de

obstaculos que impedian el libre transito mercancias. Durante 1992 y 1993 se negocia un

14 Guillén, Romo. Héctor. El consenso de Washington en México. En Investigacién Econémica, Numero 207.
Pagina 43.
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tratado de libre comercio para américa del norte, (TLCAN) el cual entraria en vigor en
1994.

La privatizacion se profundizo; puertos, aeropuertos, comunicaciones, transportes,
banca, y sobre todo la energia pasaron a manos privadas. Grupos empresariales cercanos
al poder se hicieron de empresas estratégicas, se produjeron en un lapso de tiempo muy

corto, grandes fortunas.

Cabe recordar que, las privatizaciones nunca se sujetaron a auditorias. De las
empresas que se vendieron no se informé ni el proceso de licitacion y adjudicacion.
Respecto al destino de los recursos obtenidos, no se audito6 y mucho menos se
transparentd. Sobre las licitaciones, evaluacion y precio de las empresas, montos y plazos
de los pagos, estados financieros de las empresas al momento de ser desincorporadas

tampoco. Simplemente se pusieron a la venta, se adjudicaron y proceso concluido.

Las reformas que se aplicaron estaban orientadas a la profundizacién del
neoliberalismo en México en los tres sectores econdmicos. Se inicid la privatizacion del
campo, se abandond la produccion industrial y el sector servicios sobre todo los
financieros en su conjunto se volvieron ineficientes y costosos pues su funcionamiento
dependia basicamente de las trasferencias del Estado, via subsidios, rescates y apoyos

como al Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA).

Las contradicciones internas del modelo econdomico mas la inestabilidad social,
politica y militar en el surefio estado de Chiapas que pronto se expandio al pais generd
una imagen negativa de gobierno a nivel internacional fuga de capital, presiones

devaluatorias e inflacionarias profundizaron esas contradicciones.

El argumento de lograr crecimiento sostenido en el corto y el largo plazo de las
reformas neoliberales se topod con su propio muro pues durante todo el sexenio apenas
alcanz6 un pobre crecimiento (comparado con el crecimiento de sustitucion de

importaciones) de la mitad de aquél, apenas un poco mas del 3%.

Pagina 24 de 93



Ensimismados en la creencia neoliberal no entendieron el proceso de crisis que se
avecinaba. A finales del sexenio, la corrupcion y el deterioro de las principales variables
econdmicas ya indicaban que la crisis estaba en puerta. Por si no fuera suficiente, a la
situacion anterior debemos agregar el asesinato del candidato a la presidencia de la
republica Luis Donaldo Colosio y del secretario General del Partido Revolucionario
Institucional José Francisco Ruiz Massieu, hechos que por su naturaleza y en el contexto

econdémico y politico de aquel momento contribuyeron a deteriorar la situacion.

Un pais endeudado, con guerrilla en el sur, con inestabilidad social y asesinatos
politicos, finanzas publicas en banca rota.'>Acorralado por la situacion financiera, el
nuevo gobierno asume los costos de los malos manejos econémicos de la administracion

anterior y los excesos de los empresarios de nuevo cuiio.

A finales de 1994, la nueva administracion encabezada por Ernesto Zedillo declara la
devaluacion de la moneda. Inflacion, desempleo, fuga de capital, incremento de la deuda
y en general inestabilidad politica son las caracteristicas que predominan en el pais. La
banca que en tiempos de José Lopez Portillo se nacionalizé con todo y deudas se saned
y tiempo después que en el sexenio de Carlos Salinas se privatizd gener6 los actos de
corrupcion mas inverosimiles de la historia reciente de México. Después de su

privatizacion en 1991 para 1995 casi todo el sistema bancario estaba en quiebra.

Otra vez como en tiempos de Lopez Portillo la banca se rescatd (sin nacionalizar) los

desastres de una clase empresarial en extremo corrupta. Los excesos cometidos al amparo

del poder, las quiebras inducidas de bancos privados, deudas de empresas publicas y privadas

de todo tipo (desde constructoras de aviones que nunca existieron hasta equipos de futbol

profesional) ligadas al Estado se convirtieron a través de FOBAPROA en deuda ptblica. Los

malos manejos y corrupcion de banqueros y empresarios deshonestos terminaron sobre las

espaldas de la poblacion. Deuda privada que en un principio alcanz6 los 552 mil millones de

pesos sencilla y democraticamente se convirtidé en deuda publica cuando los diputados del

5 Bouchain, Galicia. Rafael. El déficit en cuenta corriente, la crisis de divisas y el programa de ajuste
econémico en Problemas del Desarrollo. NiUmero 26. Editorial Facultad de Economia. Pagina 129
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PRIy el PAN votaron a favor de que la deuda privada era responsabilidad del Estado, deuda
publica que hasta el dia de hoy se sigue pagando.

Este atraco, por decir lo menos, es una de las tantas agresiones financieras que ha
sufrido el pais. Durante su conversion en deuda publica no hubo auditoria ni trasparencia a

quienes se beneficiaron de los programas de rescate impulsados por el gobierno.

La crisis financiera de 1994-1995 abrid una brecha en las finanzas publicas. Uno de
los postulados de la teoria liberal es el saneamiento de las finanzas publicas, sin embargo, en
la realidad se consumaba todo lo contrario. Sin miramientos ni contemplaciones a la pobreza
que se habia disparado desde 1990, para financiar la deuda de FOBAPROA el gobierno
reajustd su gasto: Disminuyeron los subsidios al consumo; se incrementaron los impuestos
al consumo y a la produccidn; se incrementaron las tasas de interés; y los precios de los bienes
y servicios que ofrece el Estado se encarecieron. Aunado a ello, la politica de privatizaciones,
como una forma de atraer capital y fortalecer los ingresos del Estado abarcaron
comunicaciones y transportes como el caso del Ferrocarril y el transporte publico que pasaron

a manos privadas.

A pesar de que el Estado otorgaba todas las facilidades para la reproduccion del
capital y su estabilidad, las contradicciones del modelo y del sistema econdomico en su
conjunto no se pudieron contrarrestar, a finales del primer afio de gobierno estalla la primera
gran crisis del neoliberalismo en México y también considerada como la primera gran crisis
de la globalizacion economica. Lejos de abandonar los instrumentos de politica econdmica
que estimularon la crisis, los términos del neoliberalismo permanecieron en un sitio de honor

siendo el recetario anticrisis.

De tal modo que la privatizacion, apertura comercial ajuste fiscal y, sobre todo, deuda
y finanzas publicas deterioradas sumaron para que los cotos de la crisis se distribuyeran entre
la poblacion. La caida de 6.5% del PIB y el desempleo galopante contrastd con los niveles
de concentracion de riqueza. De un lado encarecimiento del dinero, retiro de apoyos e
incremento de precios de bienes y servicios provenientes del Estado sufrieron una variacion
hacia el alza, también lo hizo la fortuna de los grandes millonarios creados durante del

Salinato.
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Los estragos causados por la crisis de mas de 100 mil millones de ddlares, nuca fueron
supervisados. En esta primera parte de privatizacion y gastos excesivos en burocracia y
mantenimiento de fortunas personales, la fiscalizacion de los recursos es casi nula,
Discrecionalidad en todos los sentidos, de forma consciente o inconsciente se observo que

los tres poderes de la Union tejieron una red de corrupcion que permitio estos excesos.

Desde el poder central, el Ejecutivo (el presidente) se proponen las reformas
constitucionales para privatizar empresas y sectores que son pilares en el crecimiento y
desarrollo de una nacion, Empresas que primero se acusa de incosteables y nada rentables,
que generan pérdidas y son “una pesada carga para las finanzas publicas” del pais, mas tarde

seran compradas, mediante terceros, por quienes representan el gobierno.

Para ello se valen del Poder Legislativo, diputados y senadores que, en colusion con
el Ejecutivo federal y el capital nacional e internacional, modifican las leyes para avanzar en
su proyecto de apropiacion y despojo. Una vez condensado el saqueo se justifica con el poder
judicial. Los jueces y magistrados se ponen al servicio de los poderes anteriores para velar
que las leyes que han modificado se cumplan. Un circulo virtuoso de opresion, miseria, y

corrupcion desenfrenada surgid de esta forma de dominacion.

Con todo y su crisis el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000) apenas reportd un 2%
de crecimiento promedio. Crecimiento muy débil y endeble para las necesidades estructurales
de un pais que socialmente estaba cambiando. El hartazgo de una sociedad envuelta en la

corrupcidn, pobreza y crisis politica encontr6 una valvula de escape en el ano 2000.

Por primera vez en 70 afios la historia moderna presenci6 el cambio de poder politico.
La llegada del Partido Accidon Nacional desplazando al Partido Revolucionario Institucional
parecia marcar el fin de un periodo de reformas neoliberales; sin embargo, como buenos
empresarios, la administracion entrante se dedico a administrar la riqueza. El incremento de
los precios internacionales del petréleo y las condiciones econdmicas favorables después de
la crisis establecieron un marco de estabilidad generalizada que se mantuvo durante el
periodo. Los escandalos de PEMEX y la familia presidencial, las influencias al amparo del
poder continuaron y la Auditoria Superior de la Federacion siguid jugando un papel

secundario en la transparencia y fiscalizacion de los recursos publicos.
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Como institucion, el papel de la Auditoria Superior de la Federacion fue mas bien
disimular y de escasa fiscalizacion al mal uso de los recursos publicos. Si bien es cierto que,
en lo econdmico, el Estado dio un paso al costado para permitir el ascenso del capital privado,
en lo burocratico su tamafio crecid. En el organigrama estructural de gobierno abundan las
dobles funciones y - coordinaciones que coordinan a otras coordinaciones -. Asesores,
consultores, creadores de imagen, programadores de radio y television, revistas de
espectaculos y todos en una red de corrupcion y abuso de recursos publicos sin miramientos.
Ese fue el sexenio del cambio sin ruptura, continuacion del neoliberalismo, administrado por
una nueva casta pasajera de politicos desorientados y empresarios vividores. En todo este
sexenio, a pesar de los escandalos de compras y ventas ilegales en PEMEX que involucraron
a la familia incluido el presidente de la reptblica y su esposa, la Auditoria Superior de la
Federacion no refirid ni un caso que evidenciara los excesos de poder y corrupcion que se

sucedieron durante el sexenio.

En ese carril, el ferrocarril neoliberal avanzé con una nueva administracion, el
malestar de la poblacion se maquillé con la administracion panista. El mandato azul se
profundizé un sexenio mas. El “heredero” de la silla presidencial de Vicente Fox, corrio a
cargo de Felipe Calderon asumi6 la presidencia para administrar el neoliberalismo para el

sexenio 2006-2012.

En medio de la crisis de inseguridad, el rostro del neoliberalismo de guerra fue la
insignia de este sexenio. Acompafiado de una larga guerra contra el crimen organizado la
privatizacion abierta y silenciosa del sector energético atrajo a los grandes corporativos para
invertir en actividades relacionadas a petroleo, gas, electricidad y todo lo relacionado a la
industria energética y sus derivados. La apertura comercial, la reforma en la Comision
Federal de Electricidad para privatizar la luz, la reforma fiscal y laboral, asi como el abierto

trafico de armas se convirtieron en el eje de la politica publica.

Cuando todo parecia marchar en orden y sin sobre saltos, la crisis inmobiliaria
mundial de 2008 en Estados Unidos y pronto se expandi6 a todo el mundo, nuestro pais no
fue la excepcion. Nuevamente en 2009 la segunda gran crisis del neoliberalismo, esta vez los

estragos son mayores, segun datos del Fondo Monetario Internacional el costo de la crisis
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hasta octubre de 2009 era de casi 300 mil millones de ddlares, un precio demasiado alto para

un pais sumido en la pobreza.

Para superar la crisis, el programa de gobierno practicamente no existio. Las medidas
anticiclicas no arrojaron resultados positivos y el deterioro econdmico durante la crisis fue
evidente. En este sexenio la politica publica se centré en avanzar lo mas posible en la
privatizacion del sector energético, se continud con la apertura comercial y las funciones de
gobierno no se fiscalizaron ni transparentaron. La obra mas oscura del sexenio fue lo relativo
a la pretendida construccion de una refineria en el Estado de Hidalgo, proyecto que jamas se
llevé a cabo, a pesar de contar con enormes cantidades de recursos publicos para su
construccion. En contraste en pleno corazéon de la ciudad de México, en el corredor comercial
y financiero mas importante, en el paseo de la reforma se construyd una obra sin ninguna
utilidad publica ni econdmica con costo al erario de mas de 1,000 millones de pesos. Monto
que nunca se justifico ni se auditd y tanto menos se transparentd a los beneficiarios de las

obras.

Los costos de la crisis de 2009 nuevamente recayeron sobre el empleo y los salarios.
La inestabilidad y el crecimiento endeble de las politicas neoliberales provocaron

nuevamente el cambio de régimen politico.

De regreso al poder, el gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018) se dedico a
administrar los recursos neoliberales ya afiejos en México. Los estragos de la crisis
permearon las politicas econdmicas. Esta vez con nuevos brios y el apoyo institucional de las
principales fuerzas politicas la nueva administracion profundizo en la privatizacion del sector
energético, contratos de privatizacion y beneficio en electricidad, petrdleo y gas enmarcaron

los rasgos generales de este sexenio.

Los excesos en el uso del poder y sus instrumentos rayaron en lo ridiculo el uso de
los recursos publicos y su traslado a los medios de comunicacion para mejorar la imagen
presidencial no contribuyeron al crecimiento. Parecia ser que la propuesta neoliberal ya no
tenia obstaculos, avanzaba a pasos agigantados y, sin embargo, en el aflo 2018 marca el fin
y el inicio de una época distinta, desde el discurso presidencial, hasta algunas politicas

econdmicas que claramente son contrarias a lo que se habia aplicado desde 1982.

Pagina 29 de 93



Con la llegada de una nueva administracion publica, la vida institucional parece
cobrar nuevos impulsos. El actual presidente ha insistido en la necesidad de acabar con la
corrupcion y la impunidad, para ello se ha fortalecido el papel de la Secretaria de la Funcion
Publica, con la Ley de Austeridad Republicana y el Programa Nacional Anticorrupcion, en
alglin modo se ha combatido la corrupcion y se ha evitado en la medida de lo posible el

despilfarro y el dispendio.

En lo que va del sexenio es notorio el interés de la nueva administracion por ejercer
el poder politico en favor de mejorar las finanzas publicas. El cobro de impuestos a los
grandes corporativos, la revision de contratos de PEMEX y CFE con empresas privadas por
un lado y la eficiencia y focalizacion en el gasto publico, tienen el objetivo de mejorar el

reparto de la riqueza y con ello los ingresos del Estado.

En resumen, la trayectoria de un modelo econdomico neoliberal se ha traducido en un
desmoronamiento del aparato productivo nacional en favor del capital privado nacional y
extranjero. Como practica ha generado la polarizaciéon econdémica al profundizar las
diferencias entre ricos y pobres y ello se ha traducido en un cadtico desmoronamiento del
tejido social. A pesar de que institucionalmente se ha pretendido establecer limites al
ejercicio del poder, la dualidad poder politico-poder econdémico ha arrastrado a casi toda la
clase dominante no encontré un muro capaz de detener el deterioro en el uso de los recursos

publicos.

En ese contexto de excesos despilfarro, corrupcion y opacidad cobra especial
importancia el tema de la rendicion de cuentas y la auditoria como instrumentos de control

de los poderes facticos que se han beneficiado de la riqueza nacional.
1.2 La economia mexicana en el periodo 2010-2020

La trayectoria del neoliberalismo econdémico se ha caracterizado por sus crisis
recurrentes y la inviabilidad de sus politicas para superarla. Los resultados son insuficientes
tanto en la generacion de empleo como en la superacion de la pobreza. Comparado con el
modelo de sustitucion de importaciones, el neoliberalismo econdémico ha crecido en
promedio 3%, en tanto aquél lo hizo en 6% apenas la mitad en 30 afios y dos crisis (1994-

1995, 2009).
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El siguiente cuadro nos muestra el comportamiento del PIB y algunas variables que
indican el desenvolvimiento econdmico en la historia reciente del pais. Es importante sefialar
que se parte de la crisis de 2009 porque se considera que los estragos econémicos de ese

fenomeno danaron severamente las finanzas publicas, dafio que hasta nuestros dias no se

supera.
2006 4.5 4.8 3.8 4.8 18.7
2007 2.1 1.8 2.3 33 17.9
2008 1.1 0.2 2.1 3.4 21.0
2009 -6.2 1.2 -1.5 -3.3 31.2
2010 5.1 3.5 3.8 52 31.5
2011 3.6 3.5 3.1 5.6 33.8

Cuadro No. 1.- Comportamiento del crecimiento sectorial y tasa de crecimiento del PIB en
el periodo 2006-2011.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del INEGI e Informe de la Deuda Publica de la SHCP.

El sexenio 2006-2012 registra en conjunto un crecimiento promedio del PIB 3.4%.
Los tres primeros afios muestran una tendencia a la desaceleracion en el crecimiento del PIB.
Durante 2007 la contraccién econdmica era evidente. Estimulado por la crisis de Estados
Unidos en 2008, la produccion interna registra una fuerte contraccion. Los estimulos de
privatizacion y apertura comercial, mas el incremento en la deuda para contrarrestar los
efectos de la desaceleracion, no rindieron frutos, pues al afio siguiente la crisis se instala en

el pais. Una nueva crisis estructural que impacto sobre la inversion y el empleo.

La crisis del neoliberalismo se desatdé en 2009 Durante ese afio la caida del PIB
registra un estrepitoso - 6.2%, la agricultura resulto ser el sector menos afectado de la
economia no asi para el sector industrial, el sector servicios también sufrio la turbulencia. La
crisis dio como resultado la expulsion de fuerza de trabajo del campo a la ciudad hacia los
Estados Unidos de Norteamérica; sin embargo, la recuperacion llegaria mas rapido pues para
2010 la economia avanza de forma positiva registrando un 5.1% de crecimiento para volver
a desacelerarse al afio siguiente en 2011 con un 3.6%. Casi el mismo comportamiento que la

crisis de 1994-1995.
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Es importante sefialar el crecimiento desmedido de la deuda total del pais. Al inicio
del sexenio ésta representaba el 37.4% del PIB. Esto significa que, del total de la riqueza
producida por el pais durante un afio, el 37.4% es deuda. En otras palabras, de cada peso
producido, 37 centavos son deuda. Al finalizar el sexenio, este monto se eleva en cinco
puntos porcentuales colocandose al final del periodo en 42.8%. Deuda muy elevada para un
pais que, en aras de favorecer la privatizacion, la apertura comercial, la liberalizacion y
desregulacion del sistema financiero con el objeto de atraer capital ha desmantelado la

economia local.

La continuidad del modelo econémico 2012-2018 no aportd mayores novedades. Se
siguieron exactamente las mismas lineas de politica neoliberal, apertura comercial, reforma
laboral y fiscal, pero sobre todo la privatizacion de los energéticos. En este sexenio se avanza

en la entrega del petréleo y la energia eléctrica, asi como del gas, agua y salud.

2012 | 3.6 1.8 34 4.2 33.8
2013 | 1.3 1.4 1.3 3.3 36.5
2014 | 28 2.7 2.1 3.7 39.7
2015 | 3.2 0.5 3.9 4.4 43.9
2016 | 29 3.5 3.8 2 48.2
2017 | 2.1 2.7 2.8 3.1 46.0
2018 | 2.2 2.6 0.5 2.9 46.0
2019 | -0.2 -0.1 -1.8 0.6 45.1
2020 | -8.2 0.8 -9.6 -7.6 53.1

Cuadro No. 2.- Comportamiento del crecimiento sectorial y tasa de crecimiento del PIB en
el periodo 2012-2020.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos del INEGI e Informe de la Deuda Publica de la SHCP.

El crecimiento promedio durante todo el sexenio fue de 2.6%, muy menor comparado
con el sexenio anterior (a pesar de la crisis de 2009). Si bien es cierto que el comportamiento
econdmico en general alcanza cierta estabilidad, éste termina siendo insuficiente para las
necesidades de empleo y mejoramiento en los niveles de vida de la poblacion. Por otro lado,

considerando que en el periodo hubo un remate de los recursos petroleros, la inversion que
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se generd no fue lo suficiente para detonar un crecimiento sostenido del empleo. Lo que si

gener6 fue un aumento de la pobreza y dependencia econdmica.

Llama la atencion que a pesar de no tener sobresaltos econdomicos el comportamiento
de la deuda total del pais siguié en ascenso, pues al recibir las cuentas publicas, la nueva
administracion registraba que la deuda total del pais respecto al PIB representaba el 42.6%
pero al terminar el sexenio el monto ya era de 53.9%. Mas de la mitad de los ingresos del
pais endeudados. Si en el sexenio (2006-2012) la deuda crecid en cinco puntos porcentuales,

en este se duplico pues el incremento que se observa es de 11 puntos por arriba de lo inicial.

Como se observa en el cuadro, la tendencia al crecimiento débil ya se venia dando
desde 2016. La ultima parte del sexenio a pesar del anuncio de la creacion de parques
industriales en puntos estratégicos no impactd directamente sobre el crecimiento. El

crecimiento de 2017 de penas 2.1 ya marcaba el cierre de la administracion saliente.

En 2018 el rumbo politico del pais cambia radicalmente. Desde la ya lejana crisis de
1982 y hasta 2018 predominaron en el pais politicas neoliberales. El cambio de
administracion y el presidente en turno, se declara antineoliberal. Aunque es dificil decir si
continua o no el neoliberalismo en la practica, por lo menos en la palabra si hay un rechazo

al pensamiento neoliberal.

Al afio de 2019 el PIB se contrajo severamente, al registrar una caida de 2.2% al -
0.2%. Comprensible si se considera el cambio de administracion y el reacomodo de las
fuerzas politicas. Todo indicaba que, al siguiente afio con un mejor uso del gasto publico,
revision de cuentas, trasparencia y combate a la corrupcion la economia tendria condiciones

favorables para un mejor desenvolvimiento.

A principios de 2020 una nueva enfermedad azota al mundo. En ese afio, el Covid-19
broto, se desarrolld y se expandi6 con una rapidez impresionante. Paises enteros detuvieron
sus actividades econdmicas principales, manteniendo en funcionamiento solamente aquellas
consideradas como esenciales. El comercio en todos sus niveles y sectores enteros de la
industria detuvieron su actividad. Pequefias y medianas empresas cerraron sus puertas, otras
se mantuvieron a pesar de la circunstancia, pero los grandes corporativos del internet y los

farmacos incrementaron sus ganancias.

Pagina 33 de 93



En una situacion generalizada de paralisis econdmica, 2020 afio de la pandemia tuvo
un impacto negativo en el comportamiento del PIB en México. En el segundo afio de
gobierno con poco apoyo empresarial y en un contexto de crisis se registra una estrepitosa

caida del PIB de hasta -8.2%.

Como consecuencia de la situacion de pandemia, el gobierno intentd compensar el
desequilibrio econdmico mediante una distribucion mas equitativa del ingreso. Incremento
el gasto publico en infraestructura, ha recaudado de una mejor manera. Tratando de apoyar a
las empresas y a las familias se han apoyado a nifios, jovenes y adultos con becas para
estimular el consumo, no ha habido incremento de impuestos, la moneda, ha sufrido
variaciones relativamente tolerables y la deuda ha crecido en los limites de lo permitido por

el congreso y el presupuesto publico de la federacion.

A continuacion, se presenta una grafica de lineas en la cual se muestra la variacion

anual del PIB en el periodo de 2006 a 2021:
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI.
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CAPITULO II: FENOMENO DE LA CORRUPCION
2.1 ;Qué es la corrupcion?

La corrupcion es un fendmeno universal, que trasciende zonas geograficas, culturas,
clases sociales, pueblos, etnias, idiomas, economias y costumbres, es un fenomeno que se da
en todo el mundo; no obstante, este fendmeno tiene distintas definiciones, entre las que se
encuentra la del Banco Mundial mencionando que la corrupcién es el “abuso de un cargo

16

publico para obtener beneficios privados™ ', otra de las definiciones de corrupcion es la de

Zalaquet, la cual menciona que es una practica que refiere del abuso de poderes y funciones
plblicas para generar indebidamente riqueza o beneficios privados.!” Por otra parte, es
importante sefalar que, segiin a Real Academia Espafiola, la palabra corrupcion significa

218

“accion y efecto de corromper” ', por esto mismo, se concluye que, no solo el fenémeno de

la corrupcidn atafie al sector publico al abusar de un cargo publico para beneficio privado
propio o de terceros, sino que también existe dicho fenémeno en el sector privado, como lo
menciona Ochoa, la corrupcion es “cualquier actividad a través de la cual se altera y trastoca
la forma y el objeto de una cosa, de un procedimiento o de una relacion, a cambio de la

promesa u obtencion de beneficios reciprocos entre sus protagonistas”. °

2.2 Tipos de corrupcion

El fendmeno de la corrupcion se desglosa en distintas formas, pues es muy amplio el
campo de accion, de acuerdo con Rowland, existe una tipologia de la corrupcion, es decir,
los tipos o formas mas comunes que existen, por mencionar algunas, se encuentran las
siguientes:

Abuso de un cargo publico

Es cuando un servidor publico obtiene beneficio de su cargo o empleo en el sector
publico para tener beneficio propio u ofrecerlo a algun tercero.

16 Definicién de Corrupcién del Banco Mundial, disponible en
https://www.bancomundial.org/es/news/factsheet/2020/02/19/anticorruption-fact-
sheet#:~:text=La%20corrupci%C3%B3n%20%E2%80%94es%20decir%2C%20el,el%20hurto%20de%20fondos
%20p%C3%BAblicos.

17 7alaquet, José. (2007; p. 19). Transparencia y rendicién de cuentas y lucha contra la corrupcién en
América. Chile: Centro de Derechos Humanos — Universidad de Chile / Chile Transparente.

18 Real Academia Espafiola, (s.f.), Definicidn de corrupcidn, disponible en
https://dle.rae.es/corrupci%C3%B3n

% Ochoa, Roberto, (2017; p. 2). Corrupcién, significado y estrategias internacionales y nacionales para su
prevencién y persecucion. México: Centro de Investigaciones Juridicas, UNAM, disponible en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/9/4315/24.pdf
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Fraude o evasion

Se refiere a la evasion total o parcial de impuestos, asi como practicas de extorsion y
manipular acciones y comportamientos por medio de engafios para obtener algin tipo de
beneficio.

Cohecho

Se refiere a que un servidor publico tiende a realizar cualquier acto de corrupcion en el
ejercicio de sus funciones.

Soborno

Se refiere al acto en el cual un particular ofrece algtn tipo de recurso, normalmente,
monetario, para obtener un beneficio en particular u omitir algin tipo de acto legal que le
pueda perjudicar.

Trafico de influencias

Es el uso o aprovechamiento no ético e indebido de algin tipo de conocimiento o
relaciones sociales que se da en el ejercicio de las funciones de una persona, esto a cambio
de un beneficio propio o de terceros.

Enriquecimiento ilicito o peculado

Se refiere a la apropiacion de recursos publicos para obtener beneficio propio o de
terceros.

Corrupcion Politica

Se refiere a los actos de corrupcion que se dan en el ambito politico, ya sea para obtener
algtin tipo de beneficio propio o de algin tercero, asi como para la compra de votos.

Nepotismo

Se trata de la preferencia que tienen algunas personas que se encuentran en el ejercicio
de sus funciones para ayudar o apoyar a algiin familiar, conocido o amigo a obtener algo en
particular.

2.3 Medicion de la corrupcion
La corrupcion al ser un fenomeno social tiende a ser dificil de poder cuantificarla, pues no

existe un mecanismo o indicador en el cual refleje de manera cuantitativa y de manera exacta
su existencia en cualquier sociedad; sin embargo, existen indicadores cualitativos a nivel
internacional que tienen como objetivo “cuantificar” a través de encuestas subjetivas y de

percepcion sobre el fendmeno de la corrupcidon, como los que se muestran a continuacion:
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Indice de Percepcién
de la Corrupcion
Transparencia Internacional

Barémetro Global
de la Corrupcion
Transparencia Internacional

indice de Competitividad
Global
Foro Economico Mundial

indice de Fuentes

de Soborno
Transparencia Internacional

Latinobarometro

Reporte de Integridad
Global

Global Integirty

Indicadores Globales

de Gobernabilidad
Banco Mundial

Indice de Estado
de Derecho
World Justice Project

Recopilacion de resultados de
encuestas elaboradas en mas
de 140 paises

Una encuesta aplicada a mas
de 114,000 participantes de
107 paises

Analisis institucional, legislativo
y encuestas de opinion

Encuesta aplicada a mas de
300 presidentes de empresas
en el mundo

Aplicacion anual de mas de
20,000 encuestas en 18 paises
de América Latina

Encuesta a redes de expertos
y periodistas acerca de mas
de 300 acciones directamente
relacionadas con la
corrupcion

Recopilacion de encuestas
a lideres y expertos en
instituciones de gobierno

Elaboracion de encuestas a
ciudadanos, expertos y lideres

Indicador/Medida

Percepcion de niveles de
corrupcion segun ciudadanos,
empresarios y analistas

Experiencias directas de
corrupcion y percepcion de la
corrupcion en las principales
instituciones del pais

Tres subindices

(i) percepcion de la corrupcion
(i) Leyes anti corrupcion

(i} practicas anti corrupcion

Percepcion de la probabilidad
de que empresas de cierta
nacionalidad esten dispuestas a
pagar scbornos en el exterior

Frecuencia y calidad institucional
en el combate a la corrupcion

Evaluacion del marco anti-
corrupcion con base a tramites y
actividades especificas

Incluye un indicador de Control
de la Corrupcion, que mide la
efectividad de las instituciones y
las tradiciones para frenar actos
de corrupcion

Incluye un indicador de
percepcion de la corrupcion en
el poder ejecutivo, legislativo,
judicial y fuerzas de seguridad
publica

Altamente corrupto (0)
Ausencia de corrupcion
(100)

Varia segun la pregunta

Peor (1)
mejor (7)

Poca probabilidad (0)
Alta probabilidad (10)

Varia segun la pregunta

Varia segun la pregunta

Bajo (0)
Alto (1)

Malo (0)
Bueno (1)

Imagen No. 1.- Cuadro comparativo de indicadores que miden la corrupcion.

Fuente: México: Anatomia de la Corrupcion, Instituto Mexicano para la Competitividad, (2015), disponible en

https://imco.org.mx/wp-content/uploads/2015/05/2015_Libro_completo Anatomia_corrupcion.pdf

Como se puede observar en el cuadro anterior, existen distintos indicadores cualitativos
que miden la corrupciodn a través de encuestas, los mas reconocidos a nivel internacional son
el Indice de la Percepcion de la Corrupciéon (IPC) de Transparencia Internacional (TI) y el
del indice del Estado de Derecho de World Justice Project, por ello, a continuacion, se

muestran los resultados del IPC de TI, desde el afio 2000 hasta el mas reciente que fue el de

2021:
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Afio CPI Score Global Rank
2000 3.3 59/90
2001 3.7 51/91
2002 3.6 57/102
2003 3.6 64/133
2004 3.6 64/146
2005 3.5 65/159
2006 33 70/163
2007 3.5 72/180
2008 3.6 72/180
2009 3.3 89/180
2010 3.1 105/178
2011 3 100/183
2012 34 105/176
2013 34 106/177
2014 35 103/175
2015 31 111/168
2016 30 123/176
2017 29 135/180
2018 28 138/180
2019 29 130/180
2020 31 124/180
2021 31 124/181

Tabla No. 1.- Resultados del IPC de TI del periodo de 2000 al 2021.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Internacional, disponible en
https://www .transparency.org/en/countries/mexico

2.4 Efectos de la corrupcion
Los efectos y consecuencias de la corrupcion son diversos, ya que este fenomeno se

encuentra en cualquier ambito de la sociedad, se da en situaciones diversas, desde el tipico
soborno a los policias por parte de los ciudadanos hasta la evasion de impuestos por parte de
empresarios, por ello, como se dijo anteriormente, la corrupcion es el fendmeno de

descomposicion y degradacion institucional (refiriéndose al conjunto de reglas establecidas
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para un fin particular) para obtener un beneficio propio o para terceros. Para ejemplificar este
fendmeno, se enuncia un caso real de corrupcion, un caso emblematico a nivel nacional,
siendo este el del exgobernador priista del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, Javier

20 en dicha entidad federativa, con el fin

Duarte, quién cred una serie de “empresas fantasma
de simular licitaciones publicas y adjudicaciones directas por parte del gobierno hacia estas
entidades empresariales ficticias, esto para desviar recursos publicos, este efecto directo de
la corrupcion tuvo un dafio patrimonial aproximado de “12 mil millones de pesos (mmdp),
asi como la identificacion por parte de la ASF de una deuda publica de 45 mmdp que podria

aumentar a los 100 mmdp”.%!

Desde luego que el efecto directo de este caso en particular no solo es el desvio de
recursos, sino todo el dafio que ocasioné al evitar que los recursos publicos destinados a
cuestiones especificas, por ejemplo, en temas de salud, tuvo grandes consecuencias, pues
estos recursos no llegaron a beneficiar a la poblacion, puesto que se desviaron para fines

beneficio propio del exgobernador y su familia.

20 Empresa fantasma: Es una empresa de nueva creacidn, siendo una sociedad ficticia carente de activos reales
que se utilizan para el desvio de recursos a través de operaciones simuladas como licitaciones o adjudicaciones
directas. Galeano, Héctor, 2016, Forbes: “iQué es una empresa fantasma?, disponible en
https://www.forbes.com.mx/una-empresa-fantasma/

21 Chavez & Badillo, (s.f.), Desvio de recursos publicos durante el gobierno de Javier Duarte de Ochoa en el
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, disponible en https://oci.juridicas.unam.mx/detalle-casos-de-
estudio/45/desv%C3%ADo-de-recursos-p%C3%BAblicos-durante-el-gobierno-de-javier-duarte-de-ochoa-en-
el-estado-de-veracruz-de-ignacio-de-la-llave
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CAPITULO III: LA IMPORTANCIA DE LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA
FEDERACION EN MEXICO

3.1 Antecedentes de la Auditoria Superior de la Federacion
Como hemos visto, uno de los efectos de la crisis de 1994-1995 fue el excesivo

incremento de la deuda y el deterioro del sistema en su conjunto. Sefialamos que los excesos
en el rescate bancario financiero, las quiebras y pérdidas de empresas publicas y privadas

fueron a parar a deuda publica.

El comentario viene a colacion, porque quiza por esa situacion y lo criticable de la
forma como se convirti6 una deuda privada en publica obligé al Congreso de la Union a

tomar cartas en el asunto.

Con la gran necesidad de supervisar la accion del Estado y del presidente, sus gastos
y preferencias, se plantea la necesidad de fortalecer la supervision y el uso de recursos
publicos y un control mas amplio de instituciones independientes, que dotadas de
instrumentos legales tuvieran la capacidad de regular, transparentar y hacer buen uso de la

riqueza para mejora las finanzas publicas.

En ese marco, durante 1999 y 2000 tras arduas discusiones desarrolladas en el Camara
de diputados, cambios institucionales y reglamentarios, las principales fuerzas politicas del
pais en acuerdo comun deciden actualizar una institucion que tenga como objetivo fiscalizar

el origen y destino de los recursos publicos.

En diciembre de ese afio surge la Auditoria Superior de la Federacion (ASF). Por su
importancia en las finanzas publicas, citaremos de forma abundante, tareas, alcances e

importancia de esta institucion.

“La Auditoria Superior de la Federacion tiene como propoésito regular la revision de
la Cuenta Publica y su fiscalizacion superior; fortalecer y dar oportunidad a la funcién de
fiscalizacion sin transgredir el principio de revision posterior del control legislativo de la

administracion integral de los recursos publicos establecidos en la constitucion”.??

22 Solares, Mendiola. Manuel. La Auditoria Superior de la Federacién: Antecedentes y perspectiva Juridica.
Editorial UNAM Pagina 195
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Para redondear los objetivos para los que fue creada la Auditoria citamos al primer
auditor de la Federacion. En sus palabras y por su importancia seleccionamos los objetivos

principales que establece la de la ASF son los siguientes:

“l.- Revisar la cuenta de la hacienda publica federal de manera imparcial, oportuna para

merecer la confianza de la Camara de Diputados y de la sociedad.

2 Fomentar gestiones publicas responsables orientadas a la obtencion de resultados y a la

satisfaccion de necesidades de la poblacion.
3 Apoyar al Congreso de la Unién y al Estado Federal Mexicano en la identificacion de

oportunidades para mejorar el desempefio de las instituciones publicas”.?’

A continuacion, se presenta el organigrama general de la ASF desde 2002 hasta 2017 ya
que, a partir de 2018, se modific6 un éarea denominada: “Auditoria Especial de
Seguimiento, Informes e Investigacion™:

ASF

Auditor
Superior de la
Federacion

Secretaria Auditoria
Técnica de la Interna y de
Auditoria Evaluacién de

Superior de la
Federacién

la Gestién

|
|
[ \
Auditoria | |
Auditoria Auditoria Especiall de Auditoria : :
Especial de Especial de Te““""’g'?f de Especial del 1‘ i
e i D o Inforr_nacl_on, Gaito |
2 5 Comunicaciones 5
Financiero Federalizado ‘
y Control «

Unidad de Unidad General Unidad de
Asuntos de Sistemas,
Juridicos Administracién Informacién y

Transparencia

En lo fundamental, la ASF respecto a la Cuenta Publica de la hacienda federal esta
facultada para auditar estados contables, financieros, presupuestarios de toda indole.

También puede auditar toda la informacion de ingresos y egresos de la Federacion,

23 Gonzalez de Aragdn, Ortiz. Arturo. Para entender la Auditoria Superior de la Federacion.
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operaciones de la hacienda publica y operaciones financieras derivadas de la aplicacion

de recursos publicos de entes publicos.

Dentro de sus facultades, la ASF tiene la capacidad de auditar y transparentar el origen
y destino de los recursos publicos desde el poder ejecutivo y toda la administracion

publica hasta los particulares que ejercen recursos provenientes del Estado.

Los distintos programas de combate a la pobreza, el sistema de salud, los tres poderes
de la Union, organismos publicos, dependencias de gobierno, entidades federativas,

municipios, partidos politicos, empresas publicas y privadas, son sujetos de auditoria.

Es importante sefalar que, a partir de la entrada en vigor de la ASF y con los cambios
que se registran en los gobiernos estatales y municipales, es posible ampliar el radio de
accion de la auditoria, rendicion de cuentas y transparencia. Asimismo, las Entidades de
Fiscalizacion Superior Locales (EFSL), es decir, las Auditorias Superiores de las
Entidades Federativas, se sumaron al proyecto nacional de fortalecer el sistema de
transparencia que se estaba practicando desde uno de los poderes centrales de la republica

del pais y ademas como reclamo popular sobre la trasparencia y contra la corrupcion.

Por su importancia, destaca el hecho que en el marco del control de los recursos
publicos y combate a la corrupcion, dentro de sus facultades la ASF tiene atribuciones
para promover investigaciones, fincar responsabilidades, promover juicios y demandas
contra funcionarios publicos y agentes privadas que incurran en actos ilicitos y que

afecten las finanzas publicas.

En ese orden de ideas resulta clave entender el alcance institucional de la ASF como
organo fiscalizador pues cuando se demuestre y se acredite que entidades publicas,
funcionarios de gobierno, entidades federativas o actores politicos hayan incurrido en
acciones que afecten la hacienda publica y las finanzas del Estado puede fincar

responsabilidades y sefialar culpables.
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Hay un largo listado de instituciones que pueden ser sujetas de fiscalizacion:
- Banxico.

- Comisién Federal de Electricidad.

- Comision Reguladora de Energia.

- Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

- Fondo de Cultura Econémica.

- IMSS.

- ISSSTE.

- Comision Nacional de Derechos Humanos.

- Petrdleos Mexicanos.

- Instituto Nacional Electoral.

Estas y otras instituciones, asi como personas, organizaciones politicas y
Asociaciones Civiles, medios de comunicacion, entidades federativas y todos aquellos
que reciban directa o indirectamente recursos del Estado, pueden ser fiscalizados,

auditados, procesados juridicamente por la ASF.

De lo anterior, se desprende la importancia del marco juridico que regula el
funcionamiento de la ASF. Pero no sélo eso, su importancia en lo econémico y politico
es fundamental, por ello consideramos oportuno profundizar sobre las atribuciones de la

Auditoria.

3.2 Normatividad Legal

Constitucionalmente el articulo 79 le otorga a la ASF autonomia técnica y de gestion
en el ejercicio de sus atribuciones, investigaciones, resoluciones. Sus facultades

constitucionales son:

I.- Fiscalizar En forma posterior los ingresos, egresos y deuda; las garantias que,
en su caso, otorgue el gobierno federal respecto a empréstitos de los Estados y

municipios; el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y recursos de los poderes
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de la Uniodn y los entes federales, asi como realizar auditorias sobre el desempefio en
el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales, a través de
los informes que se rendirdn en los términos que disponga la ley.

También fiscalizard directamente los recursos que administren o ejerzan las
entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México... Asi mismo, fiscalizara los recursos federales que se destinen y ejerzan
por cualquier entidad, persona fisica o moral, ptblica o privada, y los transferidos a
fideicomisos, fondos y mandatos, publicos o privados o cualquier otra figura
juridica... La Auditoria Superior de la Federacion podra solicitar y revisar, de manera
casuistica y concreta, informacion de ejercicios anteriores al de la Cuenta Publica en

revision.

II.- Entregar a la Camara de Diputados los informes de las auditorias respectivas,

El informe general ejecutivo, y los informes individuales.

III.- Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o
conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia o aplicacion de fondos y

recursos federales.

IV.- Derivado de sus investigaciones, promover la responsabilidad que sean
procedentes ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la Fiscalia
Especializada en el Combate a la Corrupcidn, para la imposicion de las sanciones que
correspondan a los servidores publicos de los Estados, municipios del Distrito federal

y sus demarcaciones territoriales y a los particulares.>*

Como toda técnica contable, la fiscalizacion de la Cuenta Publica, por 1o menos en la
ley se le otorgan instrumentos para el manejo y buen uso de los recursos. Legalmente
organismos publicos y privados que reciban recursos del Estado estan obligados por ley
a someterse a auditorias, para ello deberia contar con los registros contables de todas sus

actividades de forma ordenada. El alcance de fiscalizacién es muy amplio, abarca

24 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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instituciones publicas y privadas, Estados, municipios, y demarcaciones territoriales en

la Ciudad de México.

El articulo de referencia ha servido para lograr algunos avances en el combate a la
corrupcidn, sin embargo, sigue siendo demasiado limitado por ejemplo, el primer parrafo
del articulo constitucional se refiere al estado financiero del pais, el manejo transparente
de los ingresos (los cuales provienen principalmente por concepto de derechos del Estado
y la venta de petroleo, privatizaciones, impuestos, turismo entre otros) pueden y deben
ser fiscalizados y trasparentados, sin embargo durante los ultimos afios lo que ocurrié con
los ingresos y gastos fue presuntas situaciones de opacidad entre el presidente y sus

secretarios de Estado.

Por otro lado, el gasto publico mediante transferencias de la hacienda publica federal
a Estados, municipios y demarcaciones territoriales, organizaciones civiles y politicas
también pueden ser fiscalizados. Sin embargo, a pesar de las acciones de fiscalizacion,
cada afio se otorgaban mas y mas recursos a fideicomisos, organizaciones civiles y
partidos politicos ligados al poder, situaciéon que en el actual gobierno se estan

combatiendo.

Segun el articulo citado, las facultades de la ASF le permiten revisar y medir el monto
de la deuda tanto interna como externa, quién y para qué la solicita tasas de interés y plazos,
comisiones, acreedores. Si en la ley y los programas se buscaba la transparencia en la realidad
ocurria algo distinto. El desequilibrio en las finanzas publicas se debid basicamente al
crecimiento desmesurado de la deuda total del pais, llegando a representar mas del 50% del

PIB como apuntamos anteriormente.

El parrafo segundo es importante porque ahi se dirimen los procesos de solventacion
y se fijan los plazos para solventar o en su caso inicio de responsabilidades, lo que lo vuelve

vulnerable en el fondo y puede cambiar el sentido del combate a la corrupcion.

El tercer parrafo trata de justificar las acciones de la ASF, sin embargo, y
contrariamente a lo que se busca, el parrafo cuarto cierra la posibilidad de un combate directo

a la corrupcidn y la transparencia ya que establece investigaciones y en su caso, castigo en
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aquellos casos que se demuestre una accion ilicita o acto de corrupcion. El problema es que
solo sefiala a servidores publicos y no personajes privados quienes muchas veces a través de
un complejo administrativo reciben cuantiosos recursos provenientes del Estado sin fiscalizar

como es el caso de las fundaciones, asociaciones civiles o empresas sin fines de lucro.

3.3 Tipos de Auditoria

De acuerdo con la normatividad y alcances que le dieron origen a la Auditoria
Superior de la Federacion los tipos de auditoria que realiza basicamente son cuatro. A
continuacion, se describen los tipos de auditoria que realiza la dependencia fiscalizadora.
Cabe aclarar que en lo que sigue, las definiciones que exponemos corresponden al primer
auditor encargado de conducir la ASF. Se hacen comentarios sobre los alcances de los
instrumentos que disponen las autoridades fiscalizadoras del pais para mejorar el uso y

destino de los recursos publicos.

Auditorias de Regularidad. Mediante este tipo de auditorias, la ASF verifica que los
sujetos de fiscalizacion hayan captado, administrado, ejercido y aplicado los recursos
publicos de conformidad con los programas y montos aprobados por la Camara de Diputados.

Este tipo de auditorias se clasifican en:

“I Financieras y de cumplimiento. En materia de ingresos, su objetivo es
constatar la forma y términos en que fueron captados y administrados. En materia de
egresos su proposito es examinar que los recursos presupuestarios autorizados a las
dependencias, organos desconcentrados, entidades paraestatales y &rganos
constitucionalmente autdbnomos se aplicaron en operaciones normativas vigentes que
se utilizaron para el cumplimiento de las funciones propias de los entes publicos y
que se registraron con base en los principios basicos de contabilidad gubernamental

y en el clasificador por objeto de gasto.

II De obra publica y de inversiones fisicas. Su objetivo es constatar que las
obras publicas ejecutadas para o por los entes publicos federales, fueron

presupuestalmente aprobados y que el uso de los recursos fue el apropiado; Que

Pagina 46 de 93



existieron los estudios y proyectos respectivos y que fueron autorizados, que la
contratacion se ajustd a la normatividad técnica y juridica aplicable; que los costos
fueron acordes con los volumenes de la obra ejecutada, con el tipo y calidad de
materiales utilizados y con los precios unitarios y extraordinarios autorizados;
Asimismo, que la oportunidad en la ejecucion y entrega de las obras y el suministro

de los equipos se realiz6 de acuerdo a lo previsto.

IIT De sistemas. Su finalidad es evaluar los sistemas y procedimientos de
control interno e informaticos de los entes a fiscalizar, verificando que éstos sean

adecuados y confiables en su disefio y operacion

IV De Recursos federales trasferidos y ejercidos por las entidades federativas,
municipios y el gobierno de la Ciudad de México. El propdsito de estas auditorias es
verificar y evaluar si los recursos publicos federales recibidos por las entidades
federativas, los municipios y el gobierno de la Ciudad de México, ya sea mediante
transferencias o reasignaciones realizadas por las dependencias y entidades de la
administracién publica federal o a través de los ramos generales, se ejercieron de

conformidad con lo dispuesto por la legislacién y normatividad vigente...”

Antes de continuar es pertinente algunos comentarios con respecto a los tipos de

auditoria que realiza la ASF y la realidad.

Respecto a las auditorias financieras y de cumplimiento su importancia permite un
ejercicio mas adecuado del gasto publico, si bien es cierto que la informacion sobre ingresos
y egresos es publica, la opacidad es un tema recurrente. Por ejemplo, no es comun saber cual
es el peso econdmico de lo incautado a toda la actividad econémica ilegal que se realiza en

el pais.

No se conoce con precision el monto del capital nacional que sale y se invierte en
paraisos fiscales extranjeros, asimismo, existe cierta opacidad del reparto de recursos a
entidades federativas, municipios y demarcaciones, aunque esta establecida en la ley, no asi
en su correcta aplicacion. Por otro lado, las auditorias de obra publica e inversiones fisicas
es clave en el uso de los recursos publicos. Uno de los problemas fundamentales al que se

enfrenta el Estado cuando se proponen megaproyectos econdmicos son las variaciones en los
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costos, tiempos, calidad de la obra, etc. Es frecuente que los proyectos de infraestructura en
el proceso de construccidbn como puertos, aeropuertos, comunicaciones, transportes,
carreteras sufran variaciones en sus precios de construccion y operacion, esto debido a que a
veces las estimaciones de los proyectos de inversion son excesivas, lo que puede redundar a

practicas de corrupcion para obtener mayores ganancias.

Ante ello la ASF no ha realizado una verdadera funcién de equilibrio entre obra,
calidad, precio y tiempo. Ejemplos sobran las carreteras federales privatizadas y de mal
servicio. Lo mismo pasa con los transportes y las comunicaciones que son insuficientes a

pesar de contar con amplios recursos federales.

Por ultimo, consideramos vital comentar la Auditoria de Recursos federales
transferidos a estados, municipios y gobierno de la Ciudad de México. La reparticion de la
riqueza publica mediante el presupuesto y surgen varias dudas. ;Como y por qué se
incremento de forma tan agresiva la deuda de estados como Veracruz, Tamaulipas, Colima,
Estado de México y una larga lista de Estados y municipios mas? ;Coémo se gastan los

recursos en los gobiernos estatales y municipales?

Como vemos a pesar de tener herramientas constitucionales, la ASF no ha querido o
no ha podido llevar a cabo de manera profunda y eficiente su tarea de fiscalizacion. Pero
continuemos con los diferentes tipos de auditoria que practica la ASF y la vamos

comentando.

“Auditoria de desempefio. Consisten en el examen objetivo, sistematico,
multidisciplinario, propositivo, organizado y comparativo de las actividades
gubernamentales enfocadas a una politica publica general, sectorial, o regional y
aquella inherentes al funcionamiento de los entes publicos federales, tanto
institucionalmente como a nivel de programa, proyecto o unidad administrativa. Su
objetivo es medir el impacto social de la gestion publica y comparar lo propuesto por
las politicas y programas publicos con lo realmente alcanzado. El fin tltimo de estas
auditorias es promover gestiones publicas responsables, honradas, y productivas,
fomentar la rendicion de cuentas transparente y oportuna, impulsar la adopcion de
mejores o practicas gubernamentales y reforzar la actitud responsable de los

servidores publicos.
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Es preciso comentar (de nuestra parte) Este instrumento permite un mejor
funcionamiento del aparato estatal, la burocracia como obstaculo al crecimiento
también es sujeta de evaluacion en su desempefio, es importante medir la relacion
entre el Estado y la sociedad, los programas sociales su ejecucion y administracion.

De hacerlo de forma correcta este seria una forma de combatir el clientelismo politico

Auditorias especiales. Son aquellas en las cuales, dada la complejidad o
particularidad de las operaciones, programas, o procesos por revisar, se aplican los
enfoques y procedimientos diversos que en muchas ocasiones son tan especificos
como las propias materias que se fiscalizan. Por tanto, pueden referirse a los
siguientes conceptos: Problemas estructurales, Constituciones, desincorporaciones,
concesiones, permisos, licencias y cesion de derechos, apoyos para saneamiento

financiero, transferencias, subsidios y organismos autonomos.

Este tipo de auditoria bien puede practicarse para fiscalizar el proceso de
privatizacion y desincorporacion de mas de 900 empresas que estaban bajo
administracién del Estado y que en muchas de ellas predominaron practicas poco
claras pues una vez vendidas aparecen como administradores, copropietarios o
miembros de los consejos de administracion, exfuncionarios publicos, ex secretarios
de Estado y hasta Expresidentes. Por el desarrollo de los hechos creo que este tipo de
auditoria es la que se estd aplicando en la actualidad al ex funcionario de Pemex y

otros quienes se encuentran sujetos a investigacion y presos mientras dura el proceso.

Por ultimo, tenemos las auditorias de seguimiento. El propdsito de este tipo
de auditoria es la verificacion y constatacion fisica de las acciones y gestiones
realizadas por las entidades fiscalizadas para atender en tiempo y forma las
observaciones-acciones determinadas y promovidas por la ASF, las cuales derivan,
ya sea de revisiones efectuadas al ejercicio fiscal en cuestion o bien de revisiones de

ejercicios anteriores”?’.

En la practica, la ASF contempla dos tipos de revisiones: de cumplimiento financiero

y de desempeiio, las primeras se realizan en cinco modalidades: Auditoria de inversiones

25 Gonzdlez de Aragdn, Ortiz. Arturo. Para entender la Auditoria Superior de la Federacién. Editorial NOSTRA.
Pagina 23-26
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fisicas; Auditoria forense; Auditoria a las tecnologias de informacién y comunicaciones;
Auditorias a los sistemas de control interno; y de gasto federalizado. Las auditorias de
desempefio son las evaluaciones de politicas publicas que abarcan los resultados del quehacer
gubernamental, pero amplian tanto los alcances temporales como los administrativos, toda

vez que no dependen exclusivamente a una Cuenta Publica.

3.4 Evaluacion de Resultados de la ASF en las finanzas puablicas 2018-2020

El papel de las instituciones es un factor determinante para crear condiciones
adecuadas y asi lograr un crecimiento estable y duradero, en ese sentido, aunque atn limitado
en sus alcances, la Auditoria Superior de la Federacion desde su creacion ha tratado de
contribuir al mejoramiento en el uso de los recursos publicos. Los datos que a continuacion
se exponen fueron obtenidos directamente de las cuentas publicas fiscalizadas y revisadas

por la institucion.

En primer lugar, es importante sefalar que, pese a presiones de todo tipo, la ASF ha
contribuido de forma positiva a la recuperacion de algunos recursos publicos. Desde su
aparicion, una de sus tareas fundamentales es determinar, mediante auditoria aquellas areas
o actividades que presentan irregularidades, inconsistencias o de plano corrupcion. En el

siguiente cuadro se muestra el monto total de recursos que ha recuperado la institucion.

2001-2008 41,091.56 4,763
2009 12,333.46 945
2010 11,503.99 1,031
2011 14,551.14 1,111
2012 18,005.26 1,173
2013 9,523.53 1,413
2014 8,704.06 1,659
2015 6,363.33 1,643
2016 14,144.01 1,687
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2017 10,657.63 1,789

2018 2,090.68 1,811
2019 1,746.60 1,980
2020 2,738.33 1,780]

Cuadro No. 3.- Recuperaciones operadas por la ASF en el periodo 2001-2020.
Fuente: Informe de resultados de la Cuenta Publica 2021, ASF.

Dentro de la Cuenta Publica y de acuerdo con la terminologia utilizada por la ASF, el
concepto “Recuperaciones operadas” se refiere a los recursos publicos que son reintegrados
a la Tesoreria de la Federacion por los entes auditados como resultados de la emision de
acciones y observaciones emitidas por la ASF con efectos econdomicos. En el procedimiento
de auditoria cuando se identifica un posible dafio o perjuicio al erario o al patrimonio de las
instituciones, los agentes auditados pueden optar por devolver los montos observados a la
tesoreria de la federacion como un mecanismo para solventar o dirimir las acciones emitidas

por la ASF.

Podemos observar como a medida que la institucion va desarrollandose su actividad
también, pues el nimero de auditorias aplicadas va en constante crecimiento. El promedio de
auditorias por afo es de 1,615.76 (del afio 2001 al 2020). Segtn los datos y en linea con las
reformas de 2015 que les dieron mas alcance a las facultades de la ASF el nimero de
auditorias se incrementa llegando a su nivel méximo en 2017 cuando se aplicaron. En la parte
final del sexenio de Enrique Pefia y a principios de la nueva administracion en el reajuste el

numero de auditorias disminuye considerablemente para recuperarse hasta 2020.

Del total de los recursos obtenidos por la auditoria aplicada en dos décadas, se
recuperaron un total de 155,670.87 millones de pesos. Cifra demasiado pequefia respecto a
todos los escandalos financieros que han salido a la luz ptblica. Como consigna el cuadro
los primeros dos afios de la nueva administracion disminuyé la cantidad de recursos

recuperados por la inaccién de la ASF y con ello el monto de lo recuperado.

Durante 2018 las principales auditorias que se realizaron fueron a la CFE, Sistema

Nacional de Transfusiéon sanguinea, ISSSTE, Fideicomiso Fondo Nacional de

Pagina 51 de 93



Infraestructura, Administracion Portuaria Integral de Manzanillo S.A de C.V., Instituto
Nacional del Emprendedor, Fondo para la Proteccion de Personas Defensoras de Derechos

Humanos, PEMEX, Secretaria del bienestar y el seguro popular.

Por otra parte, en ese afio las auditorias a diversas entidades muestran como se ha
venido desenvolviendo en el sector publico. En la Cuenta Publica de ese afio, la informacion
mas relevante indica que al poder judicial le aplicaron una auditoria, al poder legislativo 2 y
al poder ejecutivo 78. Como resultado de las auditorias practicadas, en 2018 se recuper6 un

monto total de 2,090.68 millones de pesos.

Para el siguiente afio, es decir en 2019 el nimero de auditorias se incrementa en 169,
al pasar de 1,811 a 1,980 lo que representa un incremento de 9.3%, contrario a ese
comportamiento, el monto de lo recuperado disminuye en 344.08 millones de pesos al pasar
de 2,090.68 mdp a 1,746.60 mdp lo que significa una caida de 16.45%. En este afio la
situacion financiera del pais se modifica considerablemente pues las cancelaciones de
algunos proyectos de inversion impactan directamente en el costo financiero de la deuda y

las finanzas publicas.

En la parte final de 2020 se recuperan otros 991.73 mdp y se realizaron 1,780 auditorias, de
las cuales de cumplimiento fueron 1,320; de desempeiio 99; y combinadas de desempefio y
cumplimiento 55; forense 6; cumplimiento de tecnologias de informacion y comunicacién
16; cumplimiento a inversion fisica 110; estudios 1; evaluacion de politicas publicas 9 y a

diversas 164.

Las principales acciones fiscalizadoras son para el Nuevo Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México (que posteriormente seria cancelado), comunicaciones y transportes
(particularmente el caso del Tren Maya, la Secretaria de Cultura, CONACYT, Seguridad

Alimentaria y las escuelas de tiempo completo.

Bajo los lineamientos de la nueva administracion publica y de una Camara de
Diputados con una composicion politica distinta, la ASF modifica la forma como se venian

presentando los resultados. Los nimeros mas importantes de ese afio, segin los datos de la
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propia institucidon expone que en cuanto a la investigacion de delitos se abrio una cifra récord

de 148,619 de las cuales, 127,158 son determinadas y pendientes de determinar 21,6412

La evidencia muestra que el no ejercicio de accion penal predomina como practica
administrativa y la abstencion a investigar da como pauta la comision de delitos
administrativos de todo orden en la administracion publica. Frente a esta practica, como
medida precautoria la accion de la ASF se ha enfocado en combatirla de tal manera que las

carpetas judicializadas son de casi 17,000.

Por otro lado, los resultados de estas investigaciones muestran lo siguiente:
Mandamientos judiciales concluidos 77,981 en proceso 20,940. Servicios periciales es de

327,823 concluidos y 3,399 en proceso, como lo muestra el siguiente cuadro:

CONCLUIDOS 140,285 77,981 327,823

PROCESO 28,735 20,940 3,399

Fuente: ASF Informe de cuentas publicas 2019

Tanto en averiguaciones previas como en carpetas de investigacion el no ejercicio de
accion penal derivé en una consecuencia punitiva minima, sin embargo, el sistema Penal
Acusatorio incrementd el numero de carpetas de judicializacion. Las carpetas de
investigacion arrojan como informacion que donde se detectd el mayor nimero de
deficiencias son: Ciudad de México, Baja California, Tamaulipas, Veracruz y Chiapas.
Deficiencias medias Puebla y Michoacan y las de menores deficiencias Yucatan, Quintana

Roo y Tabasco.

Las instituciones con mayor nimero de auditorias fue el Aeropuerto Internacional

Felipe Angeles (AIFA) en sus diferentes areas: Pista y sus caracteristicas fisicas, la calidad y

26 E| término “carpetas de investigacion determinadas” se refiere a aquellas investigaciones determinadas
que concluyeron con una salida alternativa o no se ejercié accidon penal en contra de los servidores publicos.
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cantidad de material que se uso, torre de control, contratacion de trabajadores. La pandemia
mundial del SARS-COV-2 y la emergencia sanitaria que provoco, el sector salud estuvo bajo
la lupa de la ASF. Se audité con mayor rigor al sistema salud en su conjunto: IMSS, ISSSTE
y el Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI), al mismo tiempo, por su importancia en
el manejo de los recursos médicos para enfrentar la pandemia, se auditdé con rigor a la

SEDENA en la adquisicion y distribucion de vacunas.

Otras instituciones que resaltan son PEMEX y los contratos que se firmaron con
privados que actualmente algunos de ellos se encuentran sujetos a revision en gas, energia
eléctrica, petrdleo y sus derivados. También se audita El tren Maya y la Comisién Nacional
del Deporte, el INFONAVIT, pension para el bienestar de los adultos mayores y el programa

sembrando vida.

De acuerdo a la Cuenta Publica 2020, la informacioén que gener6 la ASF determin6
realizar minuciosamente una serie de auditorias a algunas instituciones del Estado. Como lo
muestra el siguiente cuadro, se evalua la accion de gobierno, desarrollo Social, desarrollo

Econdmico y Gasto Federalizado:

Comision Nacional de

1 2 0 0 0
Hidrocarburos
Comision Nacional de

1 7 0 0 0
Derechos Humanos
Defensa Nacional 4 27 0 4 0
Gobernacion 3 20 1 5 0
Hacienda y Crédito Publico 18 79 4 22 0
INEGI 1 0 0 0 0
Marina 2 3 0 1 30,462
Poder Judicial 1 3 0 0 0
Relaciones exteriores 1 6 0 2 0
Seguridad Publica y Proteccion

10 50 2 15 45,932
Ciudadana
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DESARROLLO SOCIAL

Aportaciones a  Seguridad

9 44 1 11 75,124
Social
Bienestar 3 31 0 3 113,045
Cultura 1 14 2 9 88,929
Desarrollo Agrario, Territorial

2 8 1 1 134,488
y Urbano
Educacion Publica 4 37 0 9 4,197
Instituciones de Educacion

4 17 0 5 5,212
Publica Superior
Medio ambiente y Recursos

11 31 0 3 170,817
naturales
Salud 19 86 0 25 21,825
DESARROLLO ECONOMICO
Agricultura y desarrollo rural 2 24 0 11 6,406
Comunicaciones y transportes 31 138 0 29 9,980
Consejo Nacional de Ciencia y

3 36 0 2 0
Tecnologia
Economia 3 18 0 14 0
Empresas  productivas  del

25 91 0 12 224
Estado
Energia 5 15 0 4 0
Trabajo y prevision social 1 4 3 8 0
GASTO FEDERALIZADO
Educacion 260 675 27 242 218,250
Infraestructura social 40 281 0 29 34,479
Otras auditorias a entidades

1 2 0 2 0
federales
Participaciones federales 134 171 0 35 76,863
saneamiento financiero 88 57 0 21 0
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Seguridad 66

72

29

58,212

Otras auditorias a entidades

federativas

14

1,454

Fuente: ASF Informe de la Cuenta Publica 2020.

Acciones: Es el instrumento Juridico que la Auditoria Superior de la Federacion
promueve o emite ante la entidad fiscalizada o autoridad competente cuando los resultados

de las auditorias presentan observaciones.

PEFFC: Promocion del Ejercicio de la Facultad de Comprobacion Fiscal: Informa a

la autoridad tributaria sobre la posible evasion fiscal detectada en la auditoria.
PRAS: Promocion de Responsabilidades Administrativas Sancionatorias.

Las auditorias realizadas por la institucion se clasifican en: Gobierno, Desarrollo

Social, Desarrollo Econdémico y Gasto Federalizado como lo refleja el cuadro.

Se puede observar que, en el renglon Gobierno que incluye la Comision Nacional de
Derechos Humanos, Defensa Nacional, Poder Judicial, Marina, Relaciones Exteriores, entre
otras, la dependencia que fue objeto de la aplicacion de la mayor cantidad de auditorias fue
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico con 18. Del total se desprende que se realizaron
79 acciones, solo se solicitaron 4 promociones de comprobacion fiscal y el monto de lo

recuperado fue de 45,932 mdp.

En Desarrollo Social sobresale Salud. De las auditorias realizadas en el sistema de
salud entre el IMSS y el ISSSTE arroja que se realizaron 19 auditorias con 86 acciones y se
determinaron 29 promociones administrativas que concluyeron en la recuperacion de 21,825

mdp.

En el rubro Desarrollo Econdmico que abarca Agricultura y Desarrollo Rural,
CONACYT, Energia, Trabajo y Prevision Social. El sector al que le aplicaron el mayor

numero de auditorias, por su importancia en el proceso econdomico, fue comunicaciones y
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transportes fue objeto de aplicacion de 31 auditorias con 138 acciones y 12 promociones de
responsabilidad administrativa. El monto de lo recuperado es muy bajo de s6lo 9,980 mdp.
En el mismo rubro, las Empresas Productivas del Estado se le aplicaron 25 auditorias
resultando en 91 acciones y 12 promociones de responsabilidad administrativa. La cantidad
recuperada es de apenas 224 mdp. Es importante sefalar que en los tres sectores auditados a

pesar de las acciones no se determinaron Pliegos de Observaciones.

Por ultimo, en el Gasto Federalizado al sector educacion fue el mas auditado con un
total de 260. Se aplicaron 675 acciones 242 promociones de responsabilidad administrativa
sancionatoria. Y se recuperaron 218,250 mdp. Las participaciones federales 134 auditorias,

171 acciones y 35 Promociones de responsabilidad administrativa recuperando 76,863 mdp.
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CAPITULO IV: LA AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION Y LA
RENDICION DE CUENTAS

4.1 La Importancia de la rendicion de cuentas en México

Frente a los excesos del poder y el uso indebido de los recursos publicos surge la
necesidad de fiscalizar, auditar y transparentar el origen y destino de cada peso que entra a
las arcas publicas. En su desarrollo historico el Estado y los grupos econdomicos y politicos
ligados a ¢l se han enriquecido de forma ilicita con serios dafios a las finanzas publicas,
afectando variables macroecondmicas, particularmente en el tema de la deuda contraida tanto
por el gobierno federal como gobiernos estatales y municipales. Sin duda, el tema de la
fiscalizacion y transparencia cobra especial importancia en las relaciones que se establecen
entre el Estado y la sociedad como una forma de legitimarse o ganarse su antipatia y/o

rechazo.

A partir del despilfarro que se registro sobre todo a partir de los afios noventa del siglo
pasado y el mal uso del gasto que ya desde entonces era evidente, se volvido necesario
establecer topes y candados el accionar del gobierno en el manejo irregular de recursos
publicos. Las formas de control estatal y el uso de las instituciones para eludir
responsabilidades estimularon la opacidad. El dispendio de recursos era excesivo y las
herramientas de contencion eran insuficientes para garantizar una transparente Rendicion de

Cuentas.

Los cambios en el sistema politico después de la caida del PRI en las elecciones
presidenciales de 2000 y una nueva composicion en la correlacion de fuerzas en la Camara
de Diputados, los nuevos legisladores enfocaron su mira y se orientaron sus esfuerzos al
fortalecimiento de la transparencia, fiscalizacion y rendicion de cuentas en el ejercicio del

gasto publico.

La transparencia, rendicion de cuentas y fiscalizacion se volvieron un tema central en
la critica y presion al ejercicio del poder. La transparencia “se refiere a garantizar la apertura
de las actividades e informacion gubernamental al escrutinio publico y es la condicion bésica
e indispensable para la existencia de los otros dos elementos. La fiscalizacion, propicia la

revision del ingreso, manejo y aplicacion de los recursos publicos por parte de los actores
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externos. La rendicion de cuentas requiere a los gobernantes la informacion, explicacion y

justificacion en sus actos”?’.

Abrir la informacion, fiscalizar y transparentar son el eje de la ASF e instituciones
que colaboran en el combate a la corrupcion. Para lograrlo, se requiere el acuerdo y el
consenso de las fuerzas politicas, voluntad para transparentar el origen y destino de los
recursos, sin embargo, la historia reciente esta llena de ejemplos que se oponen a lo estipulado
conceptualmente. Ejemplos como los siguientes muestran el uso poco transparente en el
manejo de recursos publicos, tales como: FOBAPROA-IPAB; la llamada “Estafa Maestra”;
la construccion de la Estela de Luz; Oceanografia; endeudamiento publico excesivo (interno
y externo); y otorgamiento de concesiones en gasolinerias, en plataformas y transportacion
de gasolinerias de PEMEX; los sobornos de Odebretch a funcionarios de la empresa
paraestatal PEMEX, la compra irregular de la compra de medicamentos en el Sector Salud,

y el caso de la empresa Agro Nitrogenados, SEGALMEX, entre otros.

Intimamente ligada a la ASF la rendicion de cuentas y la trasparencia constituyen los
instrumentos bésicos de control del aparato estatal. La rendicion de cuentas “abarca de
manera genérica tres maneras diferentes de prevenir y corregir abusos de poder®®, obliga al
poder a abrirse a la inspeccion publica; lo fuerza a explicar y justificar sus actos y lo supedita

a la amenaza de las sanciones”

El escrutinio al que se refiere la transparencia es hacer un uso eficiente y efectivo del
gasto publico como instrumento para contrarrestar los efectos provocados por las crisis
econdmicas y los abusos de poder en cuanto al combate a la pobreza y una mejor distribucion
de la riqueza. La fiscalizacion y la transparencia tienen como fin comprobar el apego de la
actividad econdmica y financiera de las diferentes entidades federativas que operan recursos
publicos. En ese sentido la relacion entre los tres poderes de la union, es decir Ejecutivo,

Legislativo y Judicial debe subsanar los desencuentros y desequilibrios propios de la

27 Contreras, Lopez. Pedro Angel. “La fiscalizacidn Superior y su impacto en las finanzas publicas”. En El
impacto de la Fiscalizaciéon en la eficacia del Gobierno. Editorial Universidad de Guadalajara- CAmara de
Diputados. Pagina 56.

28 Ocampo, Garcia de Alba Blanca Guadalupe. Sistema Nacional de Fiscalizacidon en el Marco de los Desafios
para la Rendicidn de Cuenta en México. Editorial AMCP-Camara de Diputados, UEC. Pagina 34

Pagina 59 de 93



naturaleza del poder para lograr un equilibrio y una verdadera y efectiva transparencia en el

ejercicio del gasto publico.

La rendicion de cuentas y la fiscalizacion debe enfocarse en la revision, inspeccion y
evaluacion minuciosa y exhaustiva de la gestion de la administracion publica y sus servidores
con el objeto de comprobar que las entidades publicas que reciben recursos publicos, los
administren y manejen con absoluta honestidad para que los programas, planes y obras

publicas ejecutadas no sean una carga para las finanzas publicas.

En resumen, la rendicion de cuentas y la fiscalizacion de los recursos publicos como

principales objetivos se plantean los siguientes:
1 Prevenir y corregir abusos de poder.
2 Presionar al poder a abrir la informacion que resulte de interés publico.

3 Forzar al Estado a explicar sus actos y someterlo, cuando sea el caso, a sanciones

penales.

Por otro lado, cabe sefialar que la rendicion de cuentas, fiscalizacion y transparencia
conforman una triada que intenta combatir la corrupcion estructural, al interior de las esferas
de poder. El tema de la corrupcion no es asunto menor. Rendir cuentas, trasparentar el uso
de los recursos y someterse a fiscalizacion no es una practica comun en las entidades estatales
y menos cuando lo que esta en juego es el poder mismo. El deber constitucional de informar
desde el presidente hasta el servidor publico de menor categoria debe tener como fin tltimo

el respeto por la funcidon que se ejerce sin el &nimo de lucro y enriquecimiento ilicito.

Es pertinente considerar que histéricamente, por lo menos desde los afios setenta del
siglo pasado, el sistema presidencialista que se impuso impedia la fiscalizacion y las
auditorias que, aunque legalmente existian, no fueron suficientes como un instrumento de

control para evitar los excesos y el despilfarro de los recursos publicos.

Durante los afios del salinismo (1988-1994) y hasta los ultimos dias de la
administracion de Enrique Pefia, se evidenci6 la descomposicion en la clipula gubernamental
en el ejercicio del poder y el gasto publico. En ese lapso de tiempo se ha hecho publica la

riqueza acumulada por familiares y amigos de los expresidentes, pero se desconoce con
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precision el grado de afectacion al erario publico que se dio en ese periodo. La corrupcion y
la inmoralidad gubernamental permearon el tejido social, se formé una cultura casi oficial de
la corrupcion. Aunado a ello, la colusion con grandes grupos empresariales ya constituidos y
la aparicion de nuevos millonarios surgidos de la nada, por medio de la privatizacion de
empresas publicas como politica de gobierno, incurrieron en formas diversas de corrupcioén
que trajeron como consecuencia la apropiacion indebida de una gran cantidad de valores y/o

bienes publicos.

La cadena de poder que se presento entre el gobierno, politicos y empresarios dio
como consecuencia diversas irregularidades del &mbito publico que afectaron sensiblemente
las finanzas publicas del Estado. De forma tal, que los poderes de la Unién se vieron
involucrados en inconsistencias que se muestran hasta el dia de hoy, como se manifiesta en
la siguiente conducta: los tres poderes de la Unidn se unieron para generar un saqueo de
importancia en la historia reciente del pais. El ejecutivo lanza la propuesta de privatizacion,
el legislativo modifica la Constitucion y la propuesta se convierte en ley. Cuando la decreta
como tal, el poder judicial la defiende juridicamente a través de sus instituciones de quienes

se opongan a la privatizacion de la riqueza publica.

Con todo el aparato de poder bajo su control, el Estado y sus aliados privatizaron
importantes propiedades en poder del Estado (como, por ejemplo: bancos, empresas de
telefonias y concesiones del sector petrolero, entre otras), la pretendida trasparencia en los
procesos de privatizacion se vieron involucrados en situaciones de opacidad en la asignacion
y redistribucion de concesiones publicas a particulares. El mecanismo utilizado se presentd
en general de la forma siguiente: Primero, por medio de la politica fiscal, el Estado destinaba
cada vez menos recursos a ciertas empresas para ahogarlas financieramente, retiraba
subsidios, cobraba altos impuestos, no invertia en sus empresas, las volvia improductivas.
Cuando se registraban “pérdidas continuas” se declaraban en quiebra, ya sin recursos y con

el nulo apoyo del gobierno, las empresas se vendian a precios muy por debajo del mercado.

Con ese mecanismo, que involucra inherentes de corrupcion, aparecid en todo su
esplendor ya que los funcionarios publicos que administraron y quebraron a las empresas

fueron los mismos que posteriormente las pusieron a la venta. Por increible que parezca,
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detras de cada remate de empresa publica, mas tarde aparecian exfuncionarios publicos como

duenos y administradores de las mismas empresas que ellos habian quebrado y rematado.

En cada sexenio la familia presidencial y el mismo presidente envueltos en escandalos
de corrupcion. Como olvidar el caso de la familia salinas de Gortari y la venta de Canal 13 -
lo que ahora es tv Azteca- donde segun su actual duefio, Ricardo Salinas Pliego, asegura que
Raul Salinas, hermano del expresidente Carlos, quién ademads tenia 49 cuentas bancarias
distintas en todo el mundo con nombres y credenciales de elector diferentes, “prest6 a la

palabra” 50 millones de dolares para hacerse de la televisora del Ajusco.

En el sexenio de Zedillo el rescate bancario del FOBAPROA-IPAB se traté de una
serie de instrumentos financieros disefiados para rescatar el sistema bancario en caso de crisis
econdmica. Con el conocimiento del sistema de rescate, banqueros, empresarios y politicos
sin escrupulos realizaron uno de los mayores atracos al pais al convertir deuda privada en
publica. Qué decir de los actos de corrupcion de la familia Fox donde se involucran hijas,
hijos, hijastros con el tema de la empresa Oceanografia y la marihuana, continuando con los
excesos de Felipe Calderon en la construccion de la Estela de Luz y el avion presidencial, y
en el gobierno de Enrique Pefia la entrega de concesiones del sector petrolero. Bajo un
esquema de licitacion y venta publica, llevada a cabo en un hotel de la Ciudad de México un
proceso lleno de irregularidades se entregd parte de la riqueza energética. Por otro lado, el
despilfarro en imagen, modas y comunicacién mas la corrupcion politica de los diferentes
partidos politicos, estaban generando la ruptura estructural entre el Estado como institucion

y los diferentes grupos sociales, en particular los mas pobres.

Para evitar los excesos y lograr un verdadero Estado de Derecho donde se respete lo
que establece la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
transparencia y rendicion de cuentas, el papel de las instituciones es un factor determinante.
Sin duda, tal y como hemos visto, la corrupcion generalizada se debe, entre otras cosas, a la
poca importancia y falta de aplicacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, donde se dé
cabal cumplimiento a los acuerdos institucionales del Comité Coordinador integrado por los
titulares de la Auditoria Superior de la Federacion; de la Fiscalia Especializada en Combate
a la Corrupcion; de la Secretaria de la Funcion Publica responsable del control interno; del

Tribunal Federal de Justicia Administrativa; del Instituto Nacional de Transparencia y de
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Acceso a la Informacion Publica; asi como por el Consejo de la Judicatura Federal y del
Comité de Participacion Ciudadana, por lo que estas instituciones es indispensable que tomen
acuerdos politicos sobre una mejor y transparente proceso de rendicion de cuentas, asi como,

un efectivo combate a la corrupcion.

Del mismo modo, la fiscalizacion se convierte en un elemento crucial en el combate
a la corrupcion. Acompanada de la transparencia, se transforman en los factores que le dan
legitimidad al ejercicio del poder. Permite, hasta cierto punto, estabilidad politica y mejores

condiciones para administrar la riqueza publica y gobernabilidad social.

Por ultimo, es importante sefialar que, como parte central del quehacer de la Auditoria
Superior de la Federacion en lo que respecta a la rendicion de cuentas, la fiscalizacion, y la
trasparencia en el uso y destino de los recursos publicos debe ser imparcial y apegada a la
Ley en la determinacion de observaciones, donde éstas no solo corrijan actos administrativos,
sino que permitan corregir de fondo el actuar de los servidores publicos y evitar actos u
acciones indebidas o de eventual corrupcidén; que se garantice la capacidad técnica y
administrativa en sus revisiones que cumplan con un adecuado uso de los recursos publicos
y la correcta aplicacion de la Ley General de Contabilidad Gubernamental y demas
normatividad en la materia; y en la determinacidon de decisiones por incumplimientos y/o
eventuales actos de corrupcion mantenga plena autonomia de gestion y facilite los trabajos

de la Fiscalia General de la Republica y de las Fiscalias Estatales Anticorrupcion.
4.2 Impacto de la rendicion de cuentas en las finanzas publicas?’
En principio la rendicion de cuentas se identifican tres niveles de corrupcion:
a) Politica
b) Administrativa

¢) Judicial

Aunque marginal, los recursos obtenidos no es lo mas importante, lo que creo que

es trascendental es hacer de la rendicion de cuentas, fiscalizacion y trasparencia una

2% Todos los datos que se manejan son de los informes de rendicién de cuentas y auditorias practicadas
tanto por la Auditoria Superior de la Federacién como de los informes 2018-2020 de la Secretaria de la
Funcién Publica.
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practica cotidiana, que vaya mejorando con el tiempo hasta llegar a ser el verdadero
instrumento de control de quienes ostentan el poder: Gobierno, partidos politicos y

grandes empresas.

Los sectores donde se realizan el mayor nimero de actos de corrupcion y que por

lo tanto se observa una mayor fiscalizacion y transparencia son en orden jerarquico:

Policia

Partidos
Politicos

Ministerio Publico
Gobiernos Estatales
Diputados y Senadores
Gobiernos Municipales
Gobierno Federal
Institutos Electorales
Sindicatos
Jueces y Magistrados
Empresarios

Medios de Comunicacion

Fuente: Plasencia, Diaz, Adriana. “El incierto Futuro de la Trasparencia” en Fiscalizacién,
transparencia y Rendicién de cuentas. Comisidn de vigilancia de la ASF Tomo . Editorial UEC- Cdmara de
Diputados. Pagina 358

La autora del anterior listado plantea que el tema de la corrupcion “es un problema
colectivo social que para practicamente la mitad de los mexicanos ocupa el tercer lugar

de los problemas comunes, solo debajo de la inseguridad y el desempleo™?°.

De esta vision se desprende como desde la misma comision de la ASF sobre los
analisis y estudios de corrupcion facilmente se olvida o se hace a un lado el papel de los
diferentes actores politicos en el ejercicio de la corrupcion es un problema del colectivo

y de la sociedad. En su definicion no hay corrupcion gubernamental ni administrativa.

30 plasencia, Diaz, Adriana. “El incierto Futuro de la Trasparencia” en Fiscalizacidn, transparencia y Rendicién
de cuentas. Comision de vigilancia de la ASF Tomo I. Editorial UEC- CdAmara de Diputados. Pagina 358

Pagina 64 de 93



No existen los partidos y sus practicas de fusionarse, coludirse o hacer coaliciones para
obtener mayores recursos publicos. Para la autora el problema de la corrupcion es un

tema de cultura social, no de las practicas politicas del poder.

Si bien es cierto que algunos sectores de la sociedad incurren en practicas ilegales,
en la gran mayoria de veces es porque son arrastrados por el funcionario publico o la
autoridad correspondiente, pero eso no significa que la sociedad y los colectivos que la

conforman sean los responsables de los niveles de corrupcion que existen en el pais.

La nueva administracion se ha propuesto el combate frontal a la corrupcion, para
ello entidades como la ASF, el Sistema Nacional Anticorrupcion y la Secretaria de la
Funcién Publica, junto con otras instituciones han trabajado de forma conjunta y
coordinada para lograr mejores resultados. La nueva vision administrativa se ha

planteado 6 ejes fundamentales en su accionar.

1) Mejorar la vigilancia y el control interno de todas las dependencias y entidades
federativas.

2) Recuperar la confianza de los ciudadanos incorporando la ciudadania a la
denuncia de la corrupcion.

3) Auditar con especial énfasis la gestion y la obra Publica.

4) Promover la Austeridad Republicana.

5) Fortalecer la transparencia y el gobierno abierto.

6) Fomento a la profesionalizacion y Gestion eficiente de los recursos humanos

de la gestion publica.

En el discurso oficial se asegura que se acab6 la simulacidon y se propone como

objetivo atender con seriedad las irregularidades que se presenten en la funcidn publica y en

el gobierno.

Dentro de las principales acciones que se han llevado a cabo durante 2018-2020 se

informa que se hizo un uso mas eficiente y rigurosos del gasto publico. Atendiendo a la

austeridad republicana se redisefiaron las estructuras y labor de la funcion publica.

En el redisefio se fusionaron dependencias, en algunas otras hubo reajuste de personal

y se desaparecieron plazas. En la oficina de la presidencia se cancelaron 12 plazas, por su
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numero destaca la Secretaria de Comunicaciones y Transportes que participa con 304
canceladas y otras 321 en proceso. Dependencias como Secretaria de Gobernacion,
Relaciones Exteriores, Hacienda participan con un total de 525 plazas canceladas. Medio
Ambiente y Recursos Naturales desaparecieron 395 plazas y otras 100 en proceso, como se

muestra en el siguiente cuadro:

PLAZAS QUE CONTRIBUYEN A LA AUSTERIDAD REPUBLICANA

NOMBRE DE LA PLAZAS EN PROCESO DE

DEPENDENCIA CANCELADAS CANCELACION g
Oficina de la Republica 12 12 24
Gobernacion 13 684 697
Relaciones Exteriores 0 120 120
Hacienda y Crédito Publico 515 222 737
Agricultura y recursos 73 298 371
Naturales
Comunicaciones y Transportes 304 321 625
Economia 244 59 303
Salud 54 450 504
Trabajo y Prevision Social 184 186 370
Educacion Publica 16 118 134
Desarrollo Agrario y 38 200 238
Territorial
Medio Ambiente y Recursos 345 95 440
Naturales
Energia 28 21 49
Turismo 133 342 475
Funcion Publica 80 64 144
Consejeria Juridica del 225 0 225
Ejecutivo Federal
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Comision  Reguladora  de 44 1 45
Energia

Comision Nacional de 36 0 36
Hidrocarburos

Entidades no sectorizadas 51 0 51
Cultura 107 0 107
ISSSTE 8 8 8

Fuente: Secretaria de la Funcion Publica Informe 2020.

Dentro del organigrama general de gobierno, para disminuir la carga financiera que
significa la burocracia. A fin de eliminar duplicidades se eliminan dependencias, se fusionan
areas con tareas afines. Se dedica mas atencion a la capacitacion y actualizacion en el uso de
tecnologias de la informacioén y comunicacion a los nuevos trabajadores administrativos y

operativos.

Como se observa en el cuadro, la reduccion de los costos laborales al congelar
alrededor de 2,000 plazas el ahorro ha sido del 30% del gasto corriente al pasar de 1,033
millones de pesos en 2019 a 717 millones de pesos en 2020. Por otro lado, se reubicaron
8,338 plazas, plazas que se encuentra en proceso de cancelacion definitiva son 3,203 y las
plazas que ya se cancelaron definitivamente son 2,540. En total la restructura alcanz6 las

5,743 plazas.

Un tema de suma importancia en la transparencia y la rendicién de cuentas es lo
referente a los ingresos de los funcionarios publicos. Con el objetivo de trasparentar y
dignificar la administracion publica a iniciativa del presidente de la reptblica los funcionarios
de mayor nivel jerarquico se someten a una revision salarial para disminuir sus ingresos y

con ello, contribuir al mejoramiento de las finanzas publicas.
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REDUCCION SALARIAL

PUESTO REDUCCION SALARIAL (%)
Presidente de la Republica 42.7
Secretarios de Estado 29
Subsecretarios 29.5
Jefe de Unidad 28.1
Director General 19.8
Director General Adjunto 11.9

Fuente: Secretaria de 1la Funcion Publica 2020.

El nuevo tabulador establece una disminucion de los ingresos de los servidores
publicos. Vale la pena senalar, que en el postulado y vision de la nueva administracion
publica se propone que todos los funcionarios publicos de los distintos poderes de la Union,
magistrados, consejeros electorales, gobiernos locales, estatales, municipales, alcaldes y
dependencias tengan un salario por debajo del percibido por el presidente de la Republica.
Alegando autonomia institucional, s6lo los altos funcionarios del Instituto Nacional Electoral

y algunos magistrados se han negado a disminuir sus salarios.

En el segundo afio de gobierno se posa el acelerador con respecto a la transparencia
y rendicion de cuentas para lograr una operacion eficiente de la administracion publica. Se
impulsa la realizacion de auditorias sobre todo a la obra publica con especial atencion al
desarrollo del Istmo de Tehuantepec, Tren Maya, Aeropuerto de Texcoco, el Aeropuerto
Internacional Felipe Angeles, asi como los finiquitos derivados de su cancelacion. De las
observaciones y sefialamientos que se hicieron se calcula la recuperacion de 612 millones de

pesos.

De las auditorias realizadas se reportan que se determinaron 753 amonestaciones a
entidades publicas y privadas se recuperaron 1,509 millones de pesos. Se realizaron 101
destituciones de funcionarios publicos, 808 inhabilitaciones y 1,543 sanciones economicas.

Una cifra considerablemente importante para el balance fiscal.

En linea con la politica de sanear la funcion publica y separar el poder politico del

poder econdmico se propone una nueva ética, declaracion patrimonial, y determinar cuando
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y en qué casos los funcionarios publicos incurren en conflicto de interés. De acuerdo al gasto
publico eficiente se plantea reduccion de costos de operacion del Gobierno Federal y

Entidades Federativas.

Desaparecieron los apoyos a telefonia fija y celular, servicio de fotocopiado, compra
de combustibles para autos oficiales, remodelacion de oficina publicas, equipo de
telecomunicaciones, bienes informaticos, papeleria, pasajes, congresos, convenciones,
exposiciones, seminarios, viaticos. Asi también se eliminaron seguros por onerosos como es
el caso de separacion individualizado (que protege al funcionario cuando pretenda terminar
su relacion laboral, dado que es indemnizado con el saldo con el que cuente con su cuenta de
separacion individualizada) las cajas de ahorro especiales para altos funcionarios,

jubilaciones y pensiones para el caso de expresidentes y secretarios de Estado.

4.3 Acciones que debe realizar el gobierno para fortalecer el papel de la Auditoria
Superior de la federacion

Los datos anteriores dados a conocer por la Secretaria de la Funcion Publica en sus
informes 2018-2020 sefala constantemente la necesidad de profesionalizar todo el aparato

burocratico.

En particular considero que es necesario tomar las siguientes acciones para mejorar
el funcionamiento del sistema de ejercicio de gasto publico de forma mas eficiente de tal

manera que se traduzca en un robustecimiento de las finanzas publicas.

a) Dotar de mas herramientas y ampliar el marco normativo de la Auditoria Superior de
la Federacion para realizar auditorias en tiempo real y en materia de sanciones.

b) Incorporar el uso de plataformas tecnoldgicas (Buzon Digital) y aumentar este tipo
de auditorias electronicas.

¢) Disminuir el nimero de auditorias, con un enfoque de calidad y no cantidad.

d) Fiscalizacion Integral en el ejercicio del Gasto publico a entidades federativas,
Estados, Municipios, alcaldias e instituciones que manejan recursos publicos.

e) Fiscalizacion y auditoria constante al manejo de la deuda tanto externa como interna.

f) Profundizar la rendicidon de cuentas y la trasparencia como forma de buen gobierno.

g) Promover una nueva ética en el ejercicio de la funcion publica.

h) Fortalecer la coordinacion entre dependencias para mejorar la administracion publica.
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Con éstas y otras medidas es posible mejorar y revertir muchos de los vicios del ejercicio
de los recursos de la administracion publica. La herencia cultural y politica que evidencia
que la administracion publica es un modo de enriquecimiento rapido, debe y tiene que
cambiar. Historicamente los altos funcionarios se han servido del poder politico que la

ciudadania deposita su confianza en el actuar de dichos servidores publicos.

Mediante los procesos electorales donde todos actian en conjunto con proposito de beneficio
personal, dejando a un lado el servicio publico como garante de honestidad, de transparencia
y de un ejercicio del gasto publico que garantice una efectiva y real redistribucion de la

riqueza entre las grandes mayorias que integran esta Nacion.

Hace falta una mayor integracion entre los 6rganos fiscalizadores externos en cada Entidad
Federativa (Entidades de Fiscalizacion Superior Estatales) y la Auditoria Superior de la
Federacion, que evite la duplicidad de funciones y fortalezca las acciones de revision y
fiscalizacion de estados, municipios, dependencias y entidades estatales. Con lo que la
armonizacion de los procesos de fiscalizacién facilite su aplicacion y garanticen el

cumplimiento de los procesos de rendicion de cuentas a nivel municipal, estatal y federal.
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CAPITULO V: LOS RETOS DE LA FISCALIZACION DE LA ASF

La pandemia ha forzado al sector publico y privado a continuar con los trabajos fuera de
las oficinas, por ello, fue un gran reto para las Entidades de Fiscalizacién Superior (EFS)
practicar auditorias a distancia, ya que gran parte de estas requerian interaccion personal entre
auditores y entes auditados; por esta razon, se implemento la herramienta del Buzon Digital
con el objetivo de seguir con la labor fiscalizadora de forma segura; no obstante, el uso de
esta herramienta tecnologica no tendra el impacto suficiente debido principalmente a las
condiciones sociales, econémicas y politicas con las que cuentan algunas entidades
federativas, puesto que poseen un alto grado de rezago social y tecnologico; gran parte de los
servidores publicos estatales y municipales carecen de educacion de nivel superior y, sumado
a esto, la infraestructura tecnologica a nivel estatal y municipal es precaria, dado que no hay
equipo suficiente para su personal, tienen equipos desactualizados e incluso, en algunos
casos, con sistemas operativos de mas de 20 afios de antigliedad, por lo que no cumplen con
los requerimientos técnicos que especifica el uso del Buzén Digital y, por afiadidura, son
vulnerables ante ciberataques dificultando su instrumentacion. Sin duda, la pandemia

evidencio la desconexion tecnologica de México, mejor conocida como “Brecha Digital”.

5.1 Inicio de la pandemia
Una serie de contagios de una enfermedad desconocida en la poblacion de Wuhan, China,

comenzaron en el lapso del 12 al 29 de diciembre de 2019, por tanto, las autoridades de aquel
pais implementaron una serie de medidas que iniciaron con el cierre de establecimientos
comerciales de los cuales se tenia la sospecha que de estos habia surgido la enfermedad atn
desconocida pero que estaba relacionada con la familia de los coronavirus (CNN, 2020), ya
parael 11 de marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declaré la situacion
como Pandemia y se le denomind al virus “SARS-CoV-2 (Covid-19)” (Organizacién

Mundial de la Salud [OMS], 2020).

5.2 El confinamiento en México
El gobierno mexicano implement6 el 23 de marzo de 2020 una estrategia basada en el

distanciamiento social denominada “Jornada Nacional de Sana Distancia” (Enciso, 2020),

posterior a eso, se decretaron el 30 de marzo de 2020 las siguientes medidas: mantener la
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sana distancia de por lo menos 1.5 metros entre individuos, suspension de eventos-reuniones
de 100 personas o mas, suspension de clases a nivel nacional y la suspension de actividades
laborales en el sector ptblico y privado para evitar la movilizaciéon masiva de la poblacion y,

con ello, disminuir los contagios.

A partir de aqui el distanciamiento social y el teletrabajo en México se incremento, a
consecuencia de que el Gobierno Federal suspendio actividades laborales no esenciales como
fueron el caso de las actividades en las oficinas de tramite; sin embargo, hubo sectores en los
cuales no se suspendio el trabajo presencial como fue en el sector salud y el sector energético
al considerarlos como estratégicos (Aristegui Noticias, 2020), en cambio, en instituciones de
la administracion publica en los tres 6rdenes de gobierno se disminuy6 considerablemente la

presencia de personal.

5.3 La Auditoria Superior de la Federacion frente a la pandemia del Covid-19
En la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), a partir del 23 de marzo de 2020, se

establecieron directrices para evitar en medida de lo posible la propagacion del virus entre el
personal auditor y entes auditados a través del teletrabajo (video conferencias), guardias en
areas estratégicas, esquemas de trabajo turnados de manera presencial, entradas como salidas
coordinadas de los trabajadores en las instalaciones para evitar la sobresaturacion y
concentracion de personas en horas pico y la implementacion de su Buzén Digital como
estrategia que permitiria al personal auditor continuar con su trabajo de una manera segura

pero eficaz a la distancia.

5.4 Implementacion de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacion (TIC) en la
Fiscalizacion Superior: ;Qué es el Buzon Digital y qué beneficios tiene?
La ASF implement6 el uso del Buzén Digital durante el confinamiento siendo una

herramienta innovadora en la fiscalizacion, en virtud de que por primera vez en la historia de
la rendicion de cuentas se digitalizaran los procedimientos de envio de informaciéon y
documentacién comprobatoria de forma “certificada”, del ejercicio de los recursos federales
asignados a los ejecutores del gasto a través de una “plataforma tecnoldgica de comunicacion
bidireccional entre la ASF y los entes fiscalizados” (Auditoria Superior de la Federacion

[ASF], 2020, pag. 3) que recibe, almacena y concentra la totalidad de la informacion remitida
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por los entes auditados teniendo como beneficios la disminucion de los tiempos de remision
documental, incrementar la eficiencia por parte de los auditores al analizar mayor
documentacion en menor tiempo, fiscalizar la totalidad de la muestra auditada y mejorar la
respuesta a las solicitudes de fiscalizacion por parte de la Camara de Diputados y de la
sociedad, dicha certificacion de las documentales remitidas se realiza a través de la firma
electronica avanzada del ente auditado, por lo que cuenta con la virtud de tener la misma

certeza y validez juridica que se hiciera de manera presencial (Colmenares, 2020).

Asimismo, esta herramienta tecnologica permite disminuir el contacto fisico entre los
auditores y entes auditados, disminuye el tiempo de respuesta de las notificaciones de
solicitudes de informaciéon y pronunciamientos, facilita el teletrabajo y ahorra recursos
derivados de las comisiones de los auditores para la realizacion de visitas fisicas a entidades
federativas, por la importancia en esta investigacion a continuacion de forma cronologica se

destacan hechos de dan forma y fundamento legal a la aplicacion del Buzon Digital.

Para dar certeza a este procedimiento se celebro el 18 de junio de 2019, un Convenio de
Colaboracién entre la Auditoria Superior de la Federacion y el Servicio de Administracion
Tributaria (SAT), con el objeto de establecer las acciones necesarias y los mecanismos de
colaboracion para la implementacion y uso de los certificados de la e.firma emitidos por el
Servicio de Administracion Tributaria, en los actos juridicos y administrativos electronicos

que la Auditoria Superior de la Federacion determine en el &mbito de su competencia.

De igual modo, el 09 de julio del 2019 la Auditoria Superior de la Federacion y la
Secretaria de Economia Federal suscribieron el Convenio Marco de Coordinacion,
Intercambio de Informacion y Capacitacion, cuyo objeto fue establecer las bases generales
para el intercambio de informacion y los mecanismos de coordinacion, capacitacion y
colaboracion en general entre las partes, haciendo posible el uso de herramientas que aporten
certeza y eficacia en la realizacion de operaciones electronicas, nuevas tecnologias de
seguridad y comunicaciones, como lo es la utilizacion del sello digital de tiempo de la
Secretaria de Economia para dar certeza del dia y hora especifica en que un documento o

informacion es enviado.
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E1 06 de julio de 2020, la Auditoria Superior de la Federacion y la Secretaria de Economia
suscribieron el Convenio Especifico de Colaboracion para el Servicio de Sellado Digital de
Tiempo, cuyo objeto es que la ASF consuma el servicio de sello digitales de tiempo a través
de la infraestructura de tiempo confiable de la Secretaria de Economia, para que se
implemente en los procesos en los que el mismo Organo Fiscalizador Superior lo considere
necesario, a fin de dar certeza de la existencia de un mensaje de datos; asi como el momento
y espacio precisos en que se generd para la certificacion de documentacion o informacion
electronica y emision de acuses electronicos. Ademas, con fecha 09 de julio de 2021 fueron
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion las Reglas de caracter general aplicables a
los procesos de fiscalizacion superior por medios electronicos que tiene por objeto normal

los procesos de fiscalizacion superior por medios electronicos.

Como resultado, para estar en condiciones de utilizar el Buzén Digital, la ASF requiri6 de
una modificacion en su articulo 17Bis de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas,
donde establece que los procesos de fiscalizacion pueden llevarse a cabo de manera

presencial o por medios electronicos, como se describe a continuacion:

“La Auditoria Superior de la Federacion contara con un Buzon Digital, a través del cual,
de manera enunciativa mas no limitativa realizard la notificacion de solicitudes de
informacion preliminar, 6rdenes de auditoria, e informes individuales que contengan
acciones, previsiones o recomendaciones, asi como, en su caso, cualquier acto que se emita,
los cuales constaran en documentos digitales. Por su parte, las entidades fiscalizadas
presentaran solicitudes o daran atencidon a requerimientos de informacion de la Auditoria
Superior de la Federacion a través de documentos o archivos digitales certificados enviados
a través del Buzon Digital o celebrardan los actos que se requieran dentro del proceso de

fiscalizacion superior.”

Para cumplir y brindar aplicacion a esta reforma se procedio a modificar su normatividad
interna (manuales de procedimientos), con la finalidad de ajustarse a esta nueva norma al

interior de la ASF. De igual forma, fue necesario contar con el equipo y software necesarios
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como el Transfer ASF, que es una herramienta que forma parte del Buzon Digital. Resulto
esencial la capacitacion del personal de la ASF y el de los Entes auditados, por lo que se
generaron manuales de usuarios, tutoriales, una mesa de ayuda y se establecié un mecanismo

de seguimiento.

Con la incorporacion de estas adecuaciones normativas, de estructura operacional y de
procedimientos administrativos, a partir del 2020, algunas éareas auditoras ya realizan
diversas auditorias utilizando el Buzon Digital, por ejemplo se realizaron 25 auditorias por
medios electrénicos a la transferencia de recursos del FORTASEG (Auditoria Superior de la
Federacion [ASF], 2020, pag. 106) y se ha logrado reducir el tiempo que se destina a integrar
un expediente de auditoria, sin comprometer la certeza y seguridad de la informacion. Lo
cual se lleva a cabo de forma paulatina para incrementar la utilizacién del Buzon Digital. No
obstante, se tiene pleno conocimiento de las limitaciones que enfrenta esta nueva Tecnologia,
al considerar que existen impedimentos estructurales y particulares de los Entes auditados,
que, por su ubicacion geografica, escaso desarrollo de infraestructura informatica y lejania
de las principales ciudades del pais, coloca a los municipios mas alejados a tener limitaciones
de acceso a internet, lo que representa un reto para la ASF el poderlos incorporar a estas

nuevas tecnologias.

No obstante, la utilizacion de este tipo de herramientas y plataformas de comunicacion es
el primer paso para avanzar hacia las auditorias digitales, ya que permiten intercambiar
informacion y documentacion, que forman parte importante de las etapas de la auditoria
desde su planeacion, su ejecucion y seguimiento. Con las limitaciones que presenta para la
comprobacion y verificacion de la documentacion remitida, sobre todo, tratindose de
terceros, pruebas de campo y/o compulsas, que representan oportunidades en el desarrollo
del Buzon Digital. Por lo que, juridicamente se tienen limitaciones para llevar a cabo toda

una auditoria de manera electronica.

Para llegar a ese punto, la Entidad de Fiscalizacion Superior debe desarrollar una
estrategia que tome en cuenta, primero, los alcances y proposito de su mandato

constitucional, su marco normativo, sus capacidades, asi como las condiciones de las
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entidades auditadas y determinar qué procesos pueden digitalizarse y que actividades del
auditor son de dificil sustitucion. El siguiente paso hacia las auditorias digitales es la
utilizacion de las TIC en el anélisis de informacion. El big data es una herramienta que
facilita la planeacion de las auditorias, afinando los analisis de riesgos y, con ello, lograr que

sean mas precisas y obtener mejores resultados.

5.5 Problematicas en la implementacion de las TIC en la Fiscalizacion Superior:
Brecha Digital

Las principales dificultades a las que se enfrenta la implementacion de las TIC en la
fiscalizacion superior es la brecha digital que prevalece en México y la falta de
democratizacion del uso de tecnologias digitales en instituciones publicas y en la sociedad
en general. Para comprender lo anterior, es necesario definir el concepto de brecha digital,

Serrano & Martinez (2003) la definen como:

“[...] 1a desigualdad entre las personas (comunidades, estados, paises...) que
utilizan las tecnologias de la informacién y comunicacién como una parte
rutinaria de su vida diaria y aquellas que no tienen acceso a las mismas y que

aunque las tengan no saben cémo utilizarlas” (pag. 8).

Esto significa que hay instituciones publicas y ciudadanos que cuentan con un alto rezago
en infraestructura tecnoldgica, llamese la carencia de computadoras, accesorios periféricos
como escaneres € impresoras, no cuentan con servicio de internet o, si cuentan con este, la
velocidad no es optima. La brecha digital segiin Navarro, Lopez, Dominguez & Castaiieda
(2018) puede tener varios factores como son los “aspectos politicos, econdmicos y sociales
que se relacionan intimamente con problemas estructurales de la sociedad global como la
pobreza, la exclusion, el desempleo, la precarizacion del trabajo, la inequidad en la
distribucion de la riqueza” (pag. 2), esto se traduce como la exclusion al uso de las tecnologias
que, por cuestiones politicas, sociales y econdmicas, las personas o incluso instituciones
publicas no pueden acceder a ellas teniendo como consecuencia la incapacidad de hacer
frente a las exigencias tecnologicas que se requieren para poder llevar a cabo tareas cotidianas

como, por ejemplo; en la educacion publica los alumnos no pueden tomar clases virtuales y;

Pagina 76 de 93



en los deberes profesionales e institucionales como los que se ofrecen en la administracion
publica al no tener la capacidad de cumplir requerimientos que son solicitados por las

instituciones y ciudadanos, ambos casos por falta de dispositivos tecnologicos.

El indice de Desarrollo de las Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (IDT)
desarrollado por la Unién Internacional de Telecomunicaciones (UIT) mide el acceso de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) a nivel internacional basado en
un pardmetro de cero a diez; donde cero es el nulo desarrollo de infraestructura tecnoldgica
y diez un solido desarrollo en la infraestructura tecnologica. Las entidades federativas que
tienen mejor infraestructura tecnoldgica en cuanto a comunicaciones, segin CIO México
(2020), el IDTMex 2018 esta encabezado por la Ciudad de México con 6.99, seguido de
Nuevo Leon con 6.56, Sonora con 6.53, Baja California Sur con 6.31, Baja California con
6.25; mientras que estados que tienen menor desarrollo en las TIC son: San Luis Potosi con
4.24, Veracruz con 3.95, Guerrero con 3.90, Oaxaca con 3.63 y, por ultimo, Chiapas con

apenas 3.18.

Los datos anteriormente mencionados pueden ser resultado del grado de rezago social con
que cuentan estas entidades federativas como lo indica el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social [CONEVAL] (2016) en el indice de Rezago Social 20153!
donde muestra a la Ciudad de México, Nuevo Leon, Sonora, Baja California y Baja
California Sur con grado de rezago social de muy bajo a bajo, respectivamente, mientras que
San Luis Potosi, Veracruz, Guerrero, Oaxaca y Chiapas cuentan con muy alto grado de

rezago social (pag. 10).

Este fenomeno de la brecha digital no solo repercute a los ciudadanos sino que también
repercute a instituciones gubernamentales al no contar con infraestructura tecnologica
suficiente, en razoén de que por cada 100 servidores publicos se cuenta con 60 computadoras

en la administracion publica estatal y 23 computadoras en la administracion publica

31Consultar en CONEVAL, Indice de Rezago Social 2015 disponible en
https://www.coneval.org.mx/Medicion/Documents/Indice_Rezago Social 2015/Nota_Rezago Social 2015 _

vf.pdf
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municipal; sin embargo, hay una gran diferencia entre la infraestructura tecnoldgica del Poder
Ejecutivo Estatal y del Poder Judicial Estatal, en vista de que practicamente cada servidor
publico de los Organos Jurisdiccionales de las entidades federativas cuenta con una
computadora sin mencionar la diferencia abismal de la infraestructura tecnoldgica municipal

en comparacion con la estatal y judicial como se muestra en la siguiente grafica:

Grifica 1.- Infraestructura tecnologica en la administracion publica estatal, municipal y en
el Poder Judicial a nivel nacional y de las entidades federativas.

Computadoras en instituciones publicas gubernamentales por cada cien servidores publicos,

300.00 por ambito de gobierno.z 61 B Computadoras en funcionamiento de las
Administracines Publicas Municipales
250.00 B Computadoras en funcionamiento de las
instituciones de la Administracion Publica Estatal
200.00 Computadoras en funcionamiento en los drganos
jurisdiccionales del Poder Judicial
150.00 138.94 139.35 TE
107.99 11295 14303 107.96 :
100.00 81.08 8675 95.0% 76.30
78 .
60.%8 47.90 62. 8 52.13 1212 53.54
50.00 zi 33‘ - 6 19.42 lg'i 25.9I 17 26.1. 21.1 24.59
.00 .00 .00
Estados Baja Baja Chiapas Ciudad de Guerrero  Nuevo Oaxaca  Sanluis  Sonora  Veracruz
Unidos  California California México Ledn Potosi de Ignacio
Mexicanos Sur de la Llave

Fuente: Elaboracion Propia con datos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México 2019 [CNGMD 2019]; Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Pablica y Sistema Penitenciario Estatales
(2020) [CNGSPSPE 2020] y Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal (2020) [CNIJE 2020], todos del INEGI.*

La brecha digital también influye en la imposibilidad de poder actualizar los sistemas
operativos (software) por cuestiones econdmicas, ya que normalmente se requiere un costo
adicional al equipo de cémputo (hardware) y en algunas ocasiones el software no es
compatible con los requerimientos técnicos del hardware, por lo tanto, es complicado y
tardado poder actualizar las TIC; hoy en dia, a nivel mundial el 65.02% de las computadoras
de escritorio tienen instalado el ultimo Windows 10, a pesar de que su lanzamiento al

mercado fue hace mas de cinco afios (ECURED, s.f.-a); 19.14% ocupa el sistema operativo

32 Nota 1: Los resultados indicados con 0.00 se deben a que el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
[INEGI] no obtuvo informacion en la muestra realizada.
Nota 2: Se analizaron datos municipales de 2019, debido a que la periodicidad del Censo es bienal.
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Windows 7 teniendo mas de diez afios en el mercado (ECURED, s.f.-b), con lo anterior, se
presume que las actualizaciones de los sistemas operativos son paulatinas y van en funcién a

la capacidad econdmica del agente en el mercado:

Grifica 2.- Sistemas operativos de computadoras de escritorio en el mercado a nivel
mundial en 2021.

Participacion en el mercado global de sistemas operativos de computadoras de escritorio

Windows 10: 65.02% Windows 7:19.14% Mac OSX de 1 2 10.15: 9.44% = Windows 8.1: 2.64%
Linux: 1.75% Chrome 0OS: 0.55% Windows XP: 0.50% Windows 8: 0.44%
Ubuntu: 0.31% Windows Vista: 0.08% B Unknown: 0.07% Fedora: 0.03%

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de la consultora (Net Applications, s.f.) disponible en

https://netmarketshare.com/operating-system-market-share.aspx?id=platformsDesktop Versions .

En el mercado mexicano en 2014, segiin un estudio realizado por el Instituto Tecnoloégico
Auténomo de México; Instituto Federal de Telecomunicaciones y el Centro de Estudios de
Competitividad (2016) se tenian las siguientes cifras: Windows 7 (51.16%); Mac OS X
(7.23%); Linux (1.37%) y en enero de 2016 ya se habia descargado Windows 10 en 20% de
los dispositivos (Lopez, 2016).

Uno de los requisitos que solicita el Buzon Digital es contar con sistema operativo
Windows 8.1 o Windows 10 con arquitectura de 64 bits (ASF, 2020, pag. 2); no obstante, a
nivel mundial en enero de 2021 se tiene registro que se encuentran operando el 65.02%
Windows 10, 19.14% Windows 7 y 2.64% Windows 8.1 en las computadoras, en cuanto a
nuestro pais el tltimo registro es que en el 2016 ya se habia descargado Windows 10 en el
20% de los equipos, por ende, se deduce que ain no se encuentran consolidadas las

actualizaciones de los sistemas operativos que requiere el Buzon Digital en México.

Extrapolando los datos anteriormente mencionados, se deduce que hay un mayor
incremento en el niimero total de Pliegos de Observaciones (P.O.) emitidos por la ASF a las
entidades federativas que cuentan con mayor grado de rezago social y tecnoldgico bajo el

supuesto de no poder hacer los requerimientos solicitados, por ejemplo, el caso de las
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Solicitudes de Aclaracion, por lo que al no tener la capacidad de digitalizar y enviar los
documentos en tiempo y forma dentro del plazo establecido por la ASF se procede a emitir

P.O. como lo demuestra la siguiente tabla:

Tabla 1.- Tipos de acciones emitidas por la ASF a las entidades federativas.

Baja 357 2,589 1,293 414 459
California

Baja 402 3,525 1,764 552 625
California

Sur

Sonora 461 3,472 1,586 599 632
San Luis 405 3,307 1,492 605 557
Potosi

QOaxaca 560 4,410 2,205 698 705
Nuevo Leon 517 3,241 1,449 701 543
Guerrero 512 4,252 2009 890 639
Veracruz 878 5,466 2,326 971 739
Chiapas 643 4,721 1,833 1,174 648

Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos de la App Ciudadana ASF (2020).3

Lo anteriormente expuesto, puede ser resultado de la brecha digital y la desigualdad de la
infraestructura tecnologica con la que cuentan los diversos entes fiscalizados, puesto que
Baja California, Baja California Sur y Sonora son de las entidades federativas analizadas que
cuentan con menor cantidad de P.O., se debe observar que estas Entidades Federativas tienen
de bajo a muy bajo grado de rezago social; sin embargo, se presume que el alto nimero de

P.O. emitidos a Chiapas, Veracruz y Guerrero puede deberse al muy alto grado de rezago

33 No se consider6 el caso de la Ciudad de México, en vista de que es la entidad federativa que mas ha recibido

recursos publicos en comparacion con las demas entidades federativas.
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social con las que cuentan estos Estados y, por ende, repercute en la educacion y capacitacion
del personal, visto que del total de 1,018,926 de servidores publicos municipales a nivel
nacional, 732,146 (71.85%) no cuentan con estudios superiores (licenciatura, maestria,
doctorado) y de este porcentaje que no cuenta con estudios superiores el 19% corresponde a
servidores publicos municipales (CNGMD 2019, 2020) de las entidades federativas
sefialadas con mayor alto grado de rezago social. Asimismo, no es tan diferente la situacién
en cuanto al grado de escolaridad del personal en el &mbito estatal, debido a que, del total de
2,507,558 servidores publicos 731,790 no cuentan con estudios de nivel superior, esto
representa el 29.18% del total y de este porcentaje corresponde el 21.64% a servidores
pliblicos estatales (CNGSPSPE 2019, 2020)** de las entidades federativas con muy alto grado

de rezago social presentadas.

5.6 La vulnerabilidad de la infraestructura tecnolégica obsoleta
De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la

Informacioén en los Hogares 2019 [ENDUTIH 2019] (2020) hay siete principales problemas
que presentaron los usuarios de internet: 40.4 millones (50.1%) lentitud en la transferencia
de informacion; 31.1 millones (38.6%) interrupciones en el servicio; 20.5 millones (25.5%)
exceso de informacion no deseada; 16.4 millones (20.3%) mensajes de personas
desconocidas; 10.6 millones (13.1%) infeccién por virus y; 3.2 millones (4.0%) fraudes con
informacion financiera, personal, etc. Uno de estos problemas lo presentd6 PEMEX quién el
10 de noviembre de 2019 fue victima de un hackeo masivo de datos debido a la propagacion
de un virus informatico denominado “ransomware” (Barcenas & Ramirez, 2019), en
consecuencia se ultrajaron archivos confidenciales por parte de hackers los cuales
evidenciaron la documentacion filtrandola en la Deep Web, se estima que cerca de 90,000
archivos fueron publicados de 186,143 equipos de computo; esto se debid a un factor muy
importante: PEMEX seguia laborando con computadoras que alin contaban con el sistema
operativo Windows XP, el cual fue uno de los factores vulnerables ante este tipo de ataques
(Lara, 2020), dado que este sistema operativo tiene mas de 20 afios de antigiiedad (ECURED,
s.f.-c).

3 Se tom6 como referencia datos del CNGSPSPE 2019, visto que alin no se publican datos referentes a la
escolaridad de los servidores publicos estatales en el CNGSPSPE 2020.
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5.7 Documentos secuestrados
Segin Meza & Buendia (2021), el grupo de hackers solicitaba 565 bitcoins los cuales en

su momento equivalian a 4.9 millones de dolares para que PEMEX pudiera recuperar los
documentos robados entre los que se encontraban manuales de operacion de via remota de la
refineria de Tula, bases de datos, bitacoras, programas de vigilancia, graficas de produccion,
direcciones IP correspondientes a plantas de bombas de agua, azufre y otros componentes
quimicos necesarios para refinar el crudo; nombres de usuario como ‘“administrator”,
“administrador”, “fox”, “ps user” eran utilizados por trabajadores que contaban con una
seguridad minima, a causa de que las contrasefias eran faciles de descifrar, ya que se trataban
de nimeros consecutivos, lenguaje soez, nombres de refinerias y afio como “TULA2013”;
asimismo, se menciona que PEMEX en el periodo de enero de 2015 a agosto de 2020
identifico 176,314,638 intentos de ciberataques los cuales corresponden a 85,176 intentos de

hackeo al dia.

Con lo anterior, se pretende evidenciar la vulnerabilidad que tienen los sistemas
informaticos si no se actualizan, si esto sucedio en una de las paraestatales mas importantes
a nivel nacional e internacional ;Qué se espera de la vulnerabilidad de la baja infraestructura

tecnolodgica con la que cuentan las entidades federativas y sus municipios?

5.8 Austeridad Ineficiente

De acuerdo con Chavez (2020) el Gobierno Federal redujo el gasto destinado a las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) en 75%, teniendo como
consecuencia el retiro de equipos informaticos en distintas dependencias, cancelacion del
programa de conectividad en México que repercutird en poblaciones que dependian de este
servicio y la cancelacion de contratos referentes a tecnologias, acrecentando con ello la
brecha digital. Una de estas dependencias perjudicadas fue la Secretaria de Economia (SE)
que a finales de junio de 2020 se establecio el retiro del 75% de computadoras asignadas a
su personal por consecuencia de una “restriccion en los recursos presupuestarios”; no
obstante, el primero de julio se pospuso la devolucion de los equipos, debido a que esta

medida representaba un serio problema para la operacion de la SE (Becerril, 2020).
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Estas medidas de austeridad estdn mal enfocadas, dado que repercuten negativamente en
la operatividad y eficiencia de las instituciones y, a su vez, tienen como resultado una
externalidad negativa afectando a la poblacion que se beneficia de programas tecnoldgicos,
por esta razon, en lugar de recortar presupuesto, se debe de invertir, en mayor medida, en la
adquisicion, mantenimiento y actualizacion de las TIC, en virtud de que no son un gasto, sino
una inversion, por consecuente, se debe tener muy claro el costo de oportunidad para evitar
el aumento de la brecha digital y, con ello, la desconexion tecnologica de la sociedad y de las
instituciones de la administracion publica en los tres o6rdenes de gobierno para que no

dificulten la fiscalizacion digital que desarrolla la ASF.
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CONCLUSIONES

La revision que hace la ASF a través de auditorias de tipo financiero, administrativo,
desempefio o sistemas, se deben hacer mas eficientes para que tengan mayor relevancia para
obtener una mejora de la calidad e impacto, dejando de lado la estrategia ineficaz de aumentar
el namero de auditorias cada afio, ya que la experiencia ha demostrado que la ASF revisa
mas del 90% del Gobierno Federal, mas 85% del Gasto Federalizado en las entidades
federativas y un 20% a nivel municipal, no obstante, los resultados en materia de abatimiento
de la corrupcién, no han sido suficientes para garantizar una efectiva rendicion de cuentas
por parte de los diferentes 6rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal), por tanto, se
debe cambiar la estrategia en disminuir el nimero de auditorias para enfocarse en la

supervision con un enfoque de calidad y no cantidad.

Para que la implementacion de las auditorias digitales y en tiempo real tengan un
verdadero impacto positivo, se requiere invertir en las Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones (TIC), en vista de que, sin éstas, las entidades fiscalizadas poco o nada van
a poder hacer para seguir las directrices establecidas por la EFS a consecuencia de la alta
brecha digital que siguen teniendo; por ello, la descentralizacion de la fiscalizacion, en vez
de fortalecer la labor de auditoria, serd susceptible a debilitarla, puesto que conforme a mi
analisis, es un problema multifactorial, principalmente por las limitantes con las que cuentan

las Entidades Federativas y Municipios en materia de infraestructura tecnologica.

Los impactos de la fiscalizacion a nivel subnacional no han sido relevantes, dado que, en
primer lugar, la capacitacion y profesionalizacion de los servidores publicos a nivel
subnacional es de vital importancia, dado que 7 de cada 10 y 3 de cada 10 servidores publicos
municipales y estatales, respectivamente, no cuentan con estudios de nivel superior teniendo
como resultado la ineficiencia e ineficacia del desempefio de estos frente a la administracion
publica, al no tener la capacidad necesaria para operar con satisfaccion los instrumentos y
herramientas tecnoldgicas para el ejercicio de sus labores; en segundo lugar, la baja
infraestructura tecnoldgica con la que cuentan las entidades federativas y principalmente los
municipios, que en la media nacional arroja que de cada 100 servidores publicos, 23 tienen
acceso a una computadora a nivel municipal y 60 a nivel estatal; en cambio, esto no sucede

en los organos del Poder Judicial de las entidades federativas, ya que practicamente cada
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servidor publico cuenta con una computadora, esto evidencia la disparidad de la asignacion
de los recursos publicos entre el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial a nivel estatal y, en tercer
lugar; se debe al bajo mantenimiento, nulas actualizaciones y bajos niveles de seguridad que
tienen los equipos tecnoldgicos en la administracion publica que los hace objeto de
vulnerabilidades ante ataques informaticos publicando informacion confidencial de sus
operaciones, incluso, puede llegar a ser filtrada informaciéon de caracter de seguridad

nacional.

Por lo anterior, el uso de las TIC en la fiscalizacion superior representa un avance
significativo en la forma de practicar las auditorias; sin embargo, también implica un alto
riesgo en cuanto a seguridad, dado que como los virus bioldgicos evolucionan a nuevas cepas,
los virus informaticos también evolucionan a nuevas versiones que se adectian a su huésped,
en este caso, me refiero a los equipos informaticos desactualizados y obsoletos de la
administracion publica, por esta razon, es de cardcter urgente no escatimar en el presupuesto
destinado a las TIC basados en principios de austeridad; en razon de que los ataques van a

seguir aumentando a medida de que aumente la digitalizacién en México.

Si bien, la iniciativa por parte de la ASF en cuanto a la implementacion del Buzén Digital
fue una decision trascendental que dio inicio a la era de la fiscalizacion digital, considero que
no sera tan eficaz como eficiente y esto no se debe a causas endogenas sino a causas exogenas
derivadas del bajo nivel de educacion que cuentan los servidores publicos de las entidades
federativas y municipios que se encuentran con muy alto grado de rezago social y son objeto
de fiscalizacion, también se debe a su baja infraestructura tecnoldgica que repercutird en el
uso de esta herramienta innovadora teniendo como resultado la poca participacion de los
entes fiscalizados al no poder cumplir con los requerimientos minimos tecnoldgicos

necesarios para poder asi dar cumplimiento a sus obligaciones de rendicion de cuentas.

Por tanto, cierro con lo siguiente: es necesario que el gobierno federal coordinado con los
gobiernos estatales y municipales disefien e implementen politicas publicas transversales
evitando recortes al presupuesto asignado a las TIC con el objetivo de disminuir la brecha

digital y, con ello, mitigar sus efectos para que tenga un mayor alcance la fiscalizacion digital
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para combatir con eficacia a los procesos de rendiciéon de cuentas y en consecuencia los

eventuales actos de corrupcion, de los diferentes niveles de gobierno.

Finalmente, el Congreso de la Union debe de reformar la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de la Cuentas de la Federacion con el propdsito de darle mayores atribuciones en
materia de sanciones y de seguimiento de sanciones a servidores publicos involucrados en
actos de corrupcion, tales como el desvio de recursos publicos, enriquecimiento ilicito, abuso
de poder, o simplemente, faltas administrativas por no realizar el quehacer publico conforme
a las competencias y funciones indicadas en los marcos normativos de cada Institucién
Publica que se le destinen recursos publicos (nulo cumplimiento normativo). Por tanto,
considero que la ASF debe de tener una efectiva participacion y colaboracion en la aplicacion
de sanciones incurridas por delitos de servidores publicos de manera coercitiva y con la
fuerza necesaria para que se disminuyan este tipo de observaciones en los procesos de
fiscalizacion; esto ademas, de ser tipo de acciones correctivas, impactaria significativamente
en acciones de prevencion y mitigacion del fenémeno de la corrupcion en el ejercicio del
gasto publico en México, evitando con ello, que esta gran instituciéon efectivamente

promueva y fortalezca el proceso de revision en la rendicion de cuentas.

Pagina 86 de 93



RECOMENDACIONES

El quehacer de la ASF esté centrado en llevar a cabo el control y revision de los procesos
administrativos de Rendicion de Cuentas, de forma especifica, la revision de la Cuenta
Publica Federal mediante la realizacion de auditorias para conocer de manera detallada,
suficiente, relevante y competente como se llevd a cabo la captacion de recursos publicos,
asi como, la aplicacion del presupuesto autorizado durante el ejercicio fiscal del afio
inmediato anterior, con el proposito de evaluar la correcta aplicacion de los recursos publicos,
el apego a la normatividad, el cumplimiento de las funciones y objetivos institucionales de
cada Ente publico; para profundizar y avanzar en el cumplimiento de estas tareas
institucionales de la ASF, como resultado de este trabajo y para mejorar la rendicion de
cuentas de los entes auditados, se sugiere promover la realizacion de cambios a la estructura
normativa de la ASF, de forma particular a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas

de la Federacion, con las siguientes propuestas:

Dotar a la ASF de mas herramientas normativas para poder realizar auditorias del afio en
curso (Tiempo Real) y no solo al término de cada ejercicio fiscal, como se viene manejando
hasta ahora, con el objeto de tener mayor oportunidad en la prevencion en la realizacion de
riesgos de posibles actos de corrupcion y lograr tener un mayor control en el desempeno

institucional de los funcionarios de la Administracion Pablica Federal.

Otorgar mayores atribuciones en materia de seguimiento de sanciones obtenidas como
resultado de las auditorias realizadas y de la aplicacion de las Promociones de
Responsabilidad Administrativa Sancionatorias (PRAS) y/o del Fincamiento de
Responsabilidad Resarcitoria, para lograr que la ASF tenga una efectiva participacion,
colaboracion y conocimiento en la aplicacion de coercitiva de los casos que hayan causado
firmeza en funcionarios publicos sancionados, en Tribunales administrativos y/o penales del
Poder Judicial de la Federacion, de tal modo, que el trabajo realizado de fiscalizacion de la
ASF se vea valorado por resultados especificos y cuantificables en el corto y el mediano

plazo.

Se sugiere realizar modificaciones internas en la politica de fiscalizacion de la ASF con

el objeto de aumentar la realizacion de Auditorias Integrales, que comprendan no sélo la
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supervision del cumplimiento de las reglas de operacion y la legalidad en la aplicacion de los
recursos humanos, materiales y financieros, sino que incluyan una evaluacion del desempeino
de la funcién gubernamental de forma integral de cada Ente fiscalizado. Con lo que se
mejoraria la calidad y profundidad de sus resultados y acciones de fiscalizacion; situacion
contraria se observo en este trabajo, ya que mayor cantidad de auditorias, no necesariamente
representan mayores resultados y recuperaciones financieras para el erario de parte de la ASF

(independientemente de que este no sea su objetivo institucional)

La experiencia con la pandemia mostro la necesidad de aprovechar el uso de las
plataformas tecnologicas y TICs, por lo que sugiero aumentar este tipo de auditorias
electronicas que actualmente se realizan a través del BUZON DIGITAL, mismas que
economizan tiempo, espacio, permiten aumentar las muestras de revision y valorar los
resultados de manera sistematizada; para lo cual considero que es necesario facilitar la
fiscalizacion digital, disminuir la brecha digital entre los distintos Entes Publicos, por lo que
se debe reinvertir en las adquisicidon, mantenimiento y actualizacién en equipo de computo
de forma particular para Estados y Municipios que muestran mayor rezago en el uso de
sistemas computacionales, por lo que propongo destinar un porcentaje del monto de las
recuperaciones obtenidos por acciones de fiscalizacion reintegrados al erario a través de la
TESOFE, para la atencioén y disminucion de la brecha digital, de forma particular, con los

Municipios.

Otro aspecto de suma importancia en el proceso de rendicion de cuentas es dotar de mayor
importancia y participacion a la Contraloria Social, que establece que la ASF podra
considerar peticiones y denuncias de la sociedad civil en su programa de auditorias, con lo

que se mejoraria y ampliaria la ciudadanizacion de la fiscalizacion superior.

Finalmente, sugiero fortalecer la coordinacion entre instituciones publicas encargadas de
mejorar la rendicion de cuentas, combate a la corrupcion y la substanciacion de sanciones
firmes a servidores publicos, como son el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, las
Fiscalias Especializada en Combate a la Corrupcion y la General de la Republica, la
Secretaria de la Funcion Publica, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informaciéon y Proteccion de Datos Personales, la Contraloria Social y el Consejo de la

Judicatura Federal.
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