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Presentacién*

A partir de la nueva orientacién que en sus funciones ha adoptado el Estado Mexicano en los
ultimos 15 afios, se han registrado diversos cambios en la Administracién Pablica Federal,
APPF, estableciéndose nuevas prioridades, objetivos y metas sobre la base del ejercicio de los
recursos piblicos.

Indudable es que con estos cambios, la APF ha buscado ajustarse a las tareas que tiene el
Estado para con la sociedad mexicana, cambios que no necesariamente han ido acompafiados
de un modemo, 4gil, flexible, oportunc y suficiente sistema de evaluacién y control, que dé
cuenta del camplimiento de los objetivos y compromisos que se tienen para con el Pais.

En este sentido, es necesario reconocer que no obstante haberse registrado esfuerzos para un
mejor desarrollo de las instancias y mecanismos de fiscalizacién, prevalecen ain severas
limitaciones, desgastados y reiterativos sistemas de trabajo, sobre el cual gravitan las
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Hacienda, CMH, y la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, SECODAM.

La primera, quien por definicién es el Organo Técenico de la H. Cémara de Diputados, tiene a
su cargo como tarea principal, revisar la Cuenta Publica cuyo andlisis basado en un conjunto
de auditorias, se inicia al afio siguiente de haber concluido el ejercicio presupuestal, mientras
que la segunda, con base en un Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental,
SINCEG, fundamenta y coordina sus operaciones, en buena parte, a través de Organos
Internos de Control, OIC, de dependencias (Secretarias de Estado) y de entidades y/o
instituciones gubernamentales.

La experiencia y sobre todo los resultados, han demostrado que el esquema de trabajo
comprendido en el SINCEG, convirtié a las éreas administrativas en “clientes exclusivos” o
“unidades objetivo” de los programas de auditoria, y los cambios mas recientes en este
esquema de trabajo, se han enfocado en su mayorin a reforzar la bisqueda de la llamada
“transparencia y puntual rendicién de cuentas” de las unidades o entidades administrativas
es decir, la funcién de control no se ha reforzado como coadyuvante para el ejercicio de la
disciplina administrativa, lo que ha limitado su evolucién como lo exigen las nuevas
responsabilidades que ¢l Estado Mexicano se ha planteado para con la sociedad.

En este contexto, el presente trabajo tiene como objetivo central, proponer mecanismos y
procedimientos de control y fiscalizacién, que aplicados a las actividades sustantivas de la
APF, fortalezcan y amplien la Funcion de Contraloria Piblica y con ello, coadyuvar para el
debido cumplimiento de los propésitos que la APF, se ha planteado para con el Pais.

Para el logro de este objetivo, este documento se ha dividido en tres capitulos; en el primero,
se hace un repaso desde un punto de vista critico y propositivo, de c6mo opera la actual
Contraloria Pablica en los Poderes Legislativo y Ejecutive, aunque con mayor énfasis en este
dltimo. En el capitulo 2, intitulado “Perfil de la Nueva Administracién Piblica Federal”, se
describen, en grandes rasgos, los principales cambios y la orientacién que al respecto se han
tenido y se indica, que al hablar en la APF de un Estado Modemo, se reconoce oficialmente

ue para hacer frente a los retos nacionales, se hace necesaria la creacién y el apoyo de un
g)rgano Superior de Fiscalizacién.
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Finalmente en el capitulo 3, se presenta la propuesta con sus principales impactos para
fortalecer la Funcion de Contraloria Priblica e Incrementar la Eficiencia Administrativa en el Sector
Piblico y que bésicamente comprende modificaciones al sistema de trabajo sobre el cual
operan los Organos Internos de Control, OIC, y por consiguiente de la propia SECODAM.

En esta propuesta, y bajo la perspectiva de este trabajo, se busca ampliar y fortalecer las
funciones de control y fiscalizacién enfocadas principalmente a las actividades sustantivas de
la dependencias y entidades gubernamentales.

Es conveniente sefialar que para la realizacién de esta Tesina, dos aspectos se conjugaron por
un lado, la inquietud de andlisis, investigacién y de critica propositiva, sembrada por los
profesores que imparten los cursos que comprenden el plan de estudios de la Especialidad en
Contraloria Piblica, que la Universidad Nacional Auténoma de México, a través de la
Divisién de Estudios de Posgrado y de Investigacion de la Facultad de Contaduria v
Admirustracion, mmparte en colaboracién con la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo y por el otro, la experiencia que en materia de control y auditoria, el suscrito
ha tenido en diversas instituciones del sector piiblico mexicano.

*f .+ Las abrevi y su significado que serdn utilizacins en evtn trabajo son las siguientes:
APF. Administracién Piiblica Federal.
ASP Auditoria Superior de Fiscaliracién.
CMH. Contaduria Mayor de Hacienda.
CONASUPO Compailia Nacional de Subsistencias Populares
LFRSP Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos
QIC Grganos Internos de Control.
PACA Programe Anual de Control y Auditoria,
PEMEX Petrdlecs Maxicancs
SECODAM Secretaria de Contmloria y Desarrollo Administrative.
SBCOGHF Secreinria de la Contraloris Gerwral da la Federncién.
SBCTUR Secretaria de Turismo.
SEDESOL Secretaria de Desarrelle Sceial
SINCBG Sistemna Nacional de Control y Bvaluacién Gubemamental.
SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,

SUCT Subsisterna de Control Institucional.



1.- La Actual Contraloria Pablica. Principales Aspectos.

1.1.- El Poder Legislativo y la Contaduria Mayor de Hacienda.
La fiscalizacién que desde el Poder Legislativo se ejerce hacia el Poder Ejecutivo, se
instrumenta a través de la Contadurfa Mayor de Hacienda, CMH, quien por definicién es un
organo desconcentrado encargado de analizar las cuentas que rinden los funciconarios y
empleados del gobierno que manejan fondos publicos en otras palabras, es el Organo Técnico
de la H. Cdmara de Diputados quien revisa la Hacienda Piblica Federalq).

Esta fiscalizacién@), y por lo tanto el ejercicio de Contraloria Piblica, se ejerce del Poder
Legislativo sobre el Poder Ejecutivo, donde la funcién primordial de la Contaduria Mayor de
Hacienda es revisar las cuentas publicas que presenta el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo,
funcién que se realiza a partir de informacién incorporada en cuentas ptblicas es decir, se
revisan hechos pasados; es una revisién ex post.

Su principal objetivo consiste en revisar la Cuenta Piblica del Gobierno Federal y la del
Gobierno del Distrito Federal, gjerciendo funciones de contraloria enfocada a verificar que las
entidades a que se refiere el articulo 2°.- de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Casto
Piblico®, hayan efectuado sus operaciones con apego a las Leyes de Ingresos y a los
Presupuestos de Egresos de la Federacion y del Gobierno del Distrito Federal y que hayan
observado la normatividad que rige al gasto ptiblico; que éste se haya ejercido correcta y
estrictamente conforme a los programas y subprogramas aprobados; que los programas de
inversién se hayan ajustado a los términos y montos aprobados y de conformidad con sus
partidas presupuestales y que en caso de los recursos provenientes de financiamientos, se
hayan ejercido con la periodicidad y forma establecidas por la ley.

El resultado de este trabajo, la CMH lo presenta a la Comisién de Presupuestos y Cuenta
Publica de la CAmara de Diputados, dentro de los diez primeros dias del mes de noviembre
del afio signiente a la presentacion de la Cuenta Piiblica del Gobierno Federal y de la del
Gobiemo del Distrito Federal. Este informe confiene enunciativamente, comentarios
generales sobre los resultados de la gestién financiera; la comprobacién de si las entidades se
ajustaron a los criterios sefialados en las Ley de Ingresos; el cumplimiento de los objetivos y
metas de los principales programas y subprogramas aprobados; el andlisis de los subsidios,
las transferencias, los apoyos para operacién e inversién, las erogaciones adicionales y otras
erogaciones o conceptos similares.

También, esta instancia fiscalizadora puede ordenar visites, inspecciones, practicar
auditorias, solicitar informes, revisar libros y documentos para comprobar si la recaudacién
de los ingresos se ha realizado de conformidad con las leyes aplicables en la materia.

Para el logro de estos objetivos, se instrumentan cuatro grandes tipos de auditorias;

a).- Financiera y de Sistemas, se revisan los egresos de la Federacién y el Gobierno del
Distrito Federal, asi como el manejo y administracién de los ingresos que capta la Secretaria
de Hacienda y Crédito Péblico, y la Tesoreria del Distrito Federal, revisindose también, los
rubros de ingresos y egresos del sector paraestatal.

1/,- Hacienda Pablics &3 una funciin gab 1 orientada & obtener mfrmhrmyuj' ,Mmm:xﬂudmu:ﬂ!!bn

impuestos, derches, productos y eprovechami y ademés, captar P . e de y emp




6
Lz Actual Contraloria Pablica. Principales Aspectos.

b).- Auditoria de abras pablicas; Se revisan las obras piiblicas previstas en el programa de
inversiones del Gobierno Federal, tanto del llamado sector central como el paraestatal.

b).- Auditoria de evaluacién de programas; Se vincula la razonabilidad y suficiencia de los
objetivos y metas de los presupuestos puablicos en relacion con el Plan Nacional de
Desarrollo, programa de mediano plazo, programas operativos anuales, etc.

c).- Auditoria de legalidad; Se desarrollan revisiones para verificar o constatar que los actos
de la adminisiraciorn correspondan a la normatividad respectiva.

De estos trabajos que realiza la Contaduria Mayor de Hacienda, se integra un informe anual
“Previo” y otro de “Resultados”u).

El primer informe es decir, el “Previo” se presenta dentro de los diez primeros dias del mes
de noviembre del afio siguiente al aue corresponden las cuentas puablicas: sirve para ane las
comisiones legislativas puedan requerir informacién adicional para una mejor evaluacién de
la informacién que contiene las citadas cuentas piblicas

Este informe “Previo”, contiene en términos generales, una evaluacién macroeconémica de
las finanzas piblicas y con base en un Marco juridico, se indican las diferentes disposiciones
legales que fundamentan las acciones de la contaduria y la emisién del propio informe; se
analiza también la situacién y evolucién de la economia nacional e internacional, (Marco
Macroecondmico), con base en la tendencia de agregados macroeconémicos, como la tasa de
desempleo, el ingreso per capita, PIB, informacién socioecondmica de acciones
gubernamentales, etcétera.; se incorpora también, un anilisis sobre el cumplimiento de
disposiciones legales y de los principios de contabilidad gubernamental, donde se comentan
casos especificos de entidades que no cumplieron con dichos principios.

En un apartado denominado Anmdlisis fimanciero y presupuestario, se analiza en forma
consolidada a los Sectores Central y Paraestatal, sus principales variaciones del presupuesto
ejercido contra el autorizado; el déficit publico presupuestario y la deuda priblica.

Andlisis por entidades. Se efectiia un andlisis sobre algunas entidades del Sector Paraestatal
que son seleccionadas, no sujetas a control presupuestal. El andlisis toma en cuenta
practicamente la misma informacién comentada en puntos anteriores.

En la parte correspondiente a la Evaluacién de programas, se presenia el cumplimiento de
objetivos y metas de los principales programas sectoriales; se verifica la congruencia,
suficiencia y eficiencia de los recursos financieros con las metas que fueron alcanzadas.

2/~ Fiscalizacién.- Es un mecanisme de control can una connotacidn muy amplia, se entiende como sindnimo de inspeccién, de vigilancia, de

seguimiento de auditoria, de supervisién, de control y da alguna manera de evaluacién, ya que evaluar es medir, y medir, implica comparar,

El trmino significa, cuidar y comprobar que s proceda de scuerda con apego a la ley y a las normas establecidas al efectn.

3/.- prende el Poder Lagislativo, Poder Judicial, Presidencia de la Repiblica, Secretarias de Bstads, Departamentos Administrativos,
Dexc lizados, Empresas Parnestntales de participacitn mayoritaria y fideicomisce.

y Unrefermnmi: detallada de [a estructura de ke [nforaies “Pravic” y de “Resultador”, s¢ puede consultar e ¢l libro de Adam Adam,

AlMredp, Beceryil Lazada Caillermn, la Fiscalizacitn en México, Universidad Nacional Auts de México, México 1986,
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En cuanto al apartado de; Seguimiento de observaciones y recontendaciones, se informa a la
Cémara de Diputados sobre el cumplimiento que las dependencias y entidades dieron a las
recomendaciones hechas por la CMH en afios anterjores y finalmente, en Conclusiones y
recomendaciones, se hace una evaluacién de las finanzas piblicas y se comentan las
principales recomendaciones para mejorar en el Gobierno Federal sistemas, procedimientos y
¢en general la correccién de irregularidades.

Por lo que tespectn al:

Informe de Resultados, éste se presenta dentro de los primeros diez dias del mes de
septiembre del afio siguiente al que se presenta la Cuenta Piiblica es decir, un afio nueve
meses después de cerrado el ejercicio fiscal correspondiente a la Cuenta Piblica que se
informa.

El contenido de este informe difiere substancialmente del Informe Previo, ya que sélo se
presentan por excepcitn las desviaciones e irregularidades que se detectan en las unidades
administrativas y entidades que fueron seleccionadas para revisién de detalle.

Esta forma de trabajo y la efectividad de sus resultados, se ha colocado en diversos foros de
anélisis y discusiones, e incluso se ha propuesto la creacién de una Auditoria Superior de
Fiscalizacién que en los hechos, vendria a sustituir a la CMH con el firme propésito de
fortalecer el control y fiscalizacién en México. (En el apartado 21.4. de este trabajo, se hace
referencia a esta propuesta).

Independientemente del éxito que en un futuro inmediato tenga la propuesta para crear otro
organismo que sustituiria a la CMH, si podemos mencionar que en ésta, si prevalecen al
menos dos tipos de problemas claramente identificables.

En primer lugar hay que indicar que al operar un sistema de control ex-post sobre el Poder
Ejecutive que no es otra cosa que la Administraciéon Publica Federal, no existe una
“retroalimentacién” oportuna para mejorar el proceso administrativo; dificilmente se puede
hablar que la CMH lleva a cabo una actividad preventiva; précticamente sus operaciones se
enfocan a promover medidas correctivas de indole administrativo, en otras palabras, esta
funcién al realizarse mucho después de haber concluido el ejercicio presupuestal, constituye
una de sus principales limitaciones en materia de control y auditoria.

Quiz4s mas delicado que la inoportunidad de sus resultados, los es el hecho que la CMH es
muy cuestionada por no disponer de una verdadera independencia de criterio, ya que al ser
designado su Titular por un consenso de la mayoria parlamentaria de la CAmara de
Diputados, necesariamente sus resultados y més atn a las posibles implicaciones en cuanio a
irregularidades detectadas, con frecuencia han encontrado otra solucién muy distinta a la que
marcan las Leyes y Codigos para estos casos.
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1.2.- La Contraloria Piblica desde el Poder Ejecutivo.
A la par que el desempeiio de la funcién de la CMH, pere dentro del Poder Ejecutivo, la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, SECODAM, instrumenia y coordina el
Sisterma Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental, SINCEG, con la diferencia que
éste se efectia antes, durante y después del ejercicio presupuestal.

En los parrafos siguientes, se presenta una breve descripcién de la forma en que ha operado
este sisterna, asi como sus principales instrumentos de que dispone.

1.2.1.- La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Admiristrativo.
Breve Antecedente.- Oficialmente, las actividades de confrol en la Administracion Piblica
Federal, han constituido actividades de importancia singular para el Estado, ya que le
permite regular el uso de los recursos de la nacién y la conducta de los servidores piiblicos.

En México, se ha sefialado que el desarrollo y mejoramiento de los servicios a cargo del
Estado; la productividad de las empresas piiblicas; la eficiencia y honestidad en el manejo de
los recursos nacionales, no pueden concebirse sin una adecvuada planeacién, por ello la
organizacién de la APF, tiene que basarse en la elaboracién de planes y programas para
poder mejorar la efectividad de sus operaciones.

Con esas ideas y conceptos, en 1982 y en la filosofia del nuevo régimen mexicano, se afirmaba
que en su momento y en su oportunidad, la APF debia adecuarse para hacer frente a los retos
que plantea la evolucién dindmica de un Estado modemo; se sostuvo que la adecuacién,
habia de consistir en perfeccionar los sistemas de manejo de los recursos del Estado y en
fortalecer los mecanismos de control y vigilancia de los mismos

Con ese proposito, se crea la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, SECOGEF,
para sistematizar y robustecer las diversas facultades de fiscalizacién, control y evaluacién de
la APF, afiadiéndose a través del Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el
29 de diciembre de 1982, el articulo 32 BIS a la Ley Orgénica de la Administracién Piiblica
Federal G).

En este sentido, con objeto de reestructurar las instancias de control para el manejo eficaz y
honesto de los recursos de la Nacién, la SECOGEF, asume funciones de control, de cardcter
normativo, de vigilancia y fiscalizacién, de evaluacién y de indole disciplinario, en lo relativo
a las responsabilidades de los servidores publicos.

1.2.1.1. Funciones principales.
Para la biisqueda y alcance de los propésitos referidos, ia SECOGEF, pretendi6 convertirse en
un instrumento eficaz, que vigilara y evaluara los ingresos, gastos, recursos y obligaciones
del Estado, con objeto de que la APF, se desarrollara con estricto apego a las leyes y dentro
de los pardmetros de economia, eficiencia, eficacia y honradez.

/.- La SECOGEF, e crea por Decreto Presidencinl €] 29/12/1962 y mediante decretn del 28/12/94, e £ en in de Ci loria y
Cesarrcilo Administrative, SECODAM, iendo furch de De Lo Admind i
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En términos generales, la SECOGEF hoy SECODAM, asumi6 la responsabilidad de organizar
y coordinar el Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental, SINCEG, promover
las bases para lograr el mejor funcionamiento de las dependencias y entidades, propiciando
el manejo racional de los recursos publicos con una otrientacién preventiva, que permita el
fortalecimiento del proceso de la toma de decisiones.

Asi, en el quehacer gubernamental esta dependencia tiene a su cargo cinco
responsabilidades:

-De normatividad, planea, organiza y coordina el SINCEG; expide normas de control; opina
sobre los proyectos de normas de contabilidad y de control en materia de programacion,
presupuestacién, administracién de recursos humanos, materiales y financieros que emita la
SHCP, y sobre los proyectos de normas en materia de contratacién de deuda, manejo de
fondos v valores; establece las bases generales y los lineamientos para la practica de
auditorias internas y externas y expide normas para el cumplimiento por parte de los
servidores pitblicos, de la presentacién oportuna y cabal de sus declaraciones sobre situacién
patrimonial.

-De vigilancia y fiscalizacion, inspecciona el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia
presupuestal; practica auditorias; revisa, inspecciona e interviene respecto al cumplimiento
de las leyes y normas en cuanto a obras publicas y adquisiciones; designa a los auditores
externos en las entidades, a los Comisarios Piblicos y a los titulares de las Contralorias
Internas de la administracién piblica y verifica y controla las manifestaciones de bienes de
los servidores piiblicos.

-De evaluacion, realiza evaluaciones en las dependencias y entidades; evalda el manejo y
aplicacién de recursos federales, transferidos a las entidades federativas y municipios;
investiga los resultados de los programas y acciones del gobierno federal y, vigila y evalia la
eficiencia de los servidores piuiblicos.

-De control de las responsabilidades de los servidores publicos, revisa y tramita las quejas y
denuncias que se presenten sobre la actuacién de los servidores publicos y en su caso, las
tuma a las dependencias que corresponda; instruye procedimientos de sanciones por
irregularidades cometidas en el servicio piblico; denuncia ante el Ministerio Puablico, los
delitos por las conductas en el manejo de los recursos de la Nacién; finca las
responsabilidades administrativas que correspondan, tanto de orden administrativo, como
de tipo sancionatorio, resarcitorio o indemnizatorio y previa investigacién, practica las
auditorias que correspondan, denuncia ante el Ministerio Publico el delito de
enriquecimiento ilicito en los casos de servidores publicos que revelan una exorbitada e
incongruente desproporcion entre sus ingresos, gastos y bienes. Finalmente en cuanto a:

-Modernizacion Administrativa, promueve y coordina la instrumentacién, en toda la APF, del
Programa de Modemizacién de la Administracién Piblica, déndole seguimiento al
cumplimiento de las acciones agrupadas en los 4 subprogramas que lo integran.
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1.2.1.2. Universo y clasificacién de Ias auditorias.
Para el cumplimiento de esta funciones, la SECODAM coordina el citado SINCEG donde
tiene participacién preponderante la realizacién de un conjunto de actividades de auditoria,
la cuales se llevan a cabo por los Organos Internos de Control, OIC, los auditores externos y
por ella misma, a través de su drea de Auditoria Gubernamental.

Estas auditorias, Ia SECODAM las clasifica en integrales y especificas, siendo éstas ditimas
de los siguientes tipos:

1). Administrativa
2).- Cperativa

3).- Financiera

4).- De Legalidad
5).- Sustantiva

1- La Auditoria Administrativa, estd orientada a la revisi6n, examen y evaluacién de la
organizacién de las dreas que llevan a cabo las operaciones, con el objeto de garantizar el
6ptimo aprovechamiento de los recursos para el adecuado cumplimiento de los objetivos se
incluye lo relacionado con estructura orgénica, programas de capacitacién, existencia y
aplicacién de manuales de organizacién, desconcentracién y simplificacién administrativas y
mecanismos de autoevaluacién.

2.- La Auditoria Operativa, se orienta a la revision, examen y evaluacion de la planeacion de la
funcién y de los controles internos operativos que la regulan orientados a asegurar economia
y eficiencia en la programacién, manejo y salvaguarda de recursos, para el adecuado
cumplimiento de los objetivos.

3.. La Auditoria Financiera, se realiza la revisién, examen y evaluacién de los controles
internos, contables y se puede enfocar a la auditoria de estados financieros o de aspectos
financieros en particular.

4.- La Auditoria de Legalidad, se encarga del examen y evaluacién al cumplimiento de las
disposiciones legales, cuya inobservancia pudiese afectar significativamente las cifras
presentadas en la informacién financiera o en la adquisicién, salvaguarda y uso de recursos.

5.- En cuanto a la Auditoria Sustantiva se refiere, su propésito consiste en revisar, examinar, y
evaluar el grado de cercania o desviacién en la obtencién de metas y objetivos establecidos y
de la efectividad de los logros obtenidos.

En esta ultima auditoria, se puede incluir el manejo de indicadores sociales; grado de
atencién a la poblacién objetivo; beneficios obtenidos y cumplimiento de programas
nacionales o sectoriales de los que la dependencia o entidad forman parte.
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A partir de 1989, la SECODAM desarrolld la llamada Auditoria Integral, que es aplicable a las
partes que entran en la composicién de un todo, cuyo prop6sito general consiste en la
evaluacién del grado y forma de cumplimiento del objetivo social de una dependencia o
entidad, por lo que se revisa el grado en que los recursos financieros, fisicos y humanos son
administrados con economia, eficiencia y eficacia ademés de revisar si la obligacién de rendir
cuentas es razonablemente cumplida y si se han acatado las disposiciones legales y
reglamentarias aplicables.

Las instancias que por sus caracteristicas legales y operativas pueden realizar estas
auditorias, son los Organos Intemos de Control, a traveés de los Auditores Gubernamentales y
los Auditores Bxternos, que atin cuando su funcién se encamina primordialmente a la
auditoria de estados financieros, pueden ser contratados para realizar auditorias integrales.

1.2.2. Los (')rganos Internos de Control. Marco de actuacién y funciones
principales.
Dentro del marco de atribuciones de la SECODAM, se conceptualiza a los Organos Internos
de Control, OIC, como sus instancias auxiliares ante las dependencias y, al menos en el
contexto de las definiciones, se indica que se constituyen en un apoyo para la funcién
directiva, que pretende complementar el enfoque tradicional fiscalizador, con un enfoque
preventivo de control y evaluaciéng).

Conceptualmente los OIC presentan dos grandes componentes:

i).- Se constituyen en un Srgano de apoyo para prevendr, verificar, vigilar y evaluar el grado
de honestidad, economia y transparencia con que se manejan los recursos publicos, impulsan
al desarrollo administrativo y supervisan que las metas y objetivos institucionales se alcancen
con eficiencia y calidad.

ii).- [dentifican, formulan y estructuran recomendaciones para mejorar el desarrcllo de las
operaciones, promoviendo la implantacion de mecanismos de autocontrol, autocorreccién y
autoevaluacién, fortaleciendo acciones preventivas y correctivas y dar seguimiento de
programas y la evaluacién del desempeito.

Con base en las reformas efectuadas a la Ley Orgénica de la Administracién Puablica Federal,
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, y la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Pablicos, publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de diciembre de
1996, los OIC tanto de las dependencias como de las entidades, dependen jerdrquica y
funcionalmente de la SECODAM, por lo que sus objetivos, atribuciones y funciones se
establecen de acuerdo con las disposiciones, politicas, normas y lineamientos emitidos por
dicha Secretaria (.

&/~ SECODAM, Marco de Actuacién de los érgu.no- Internos de Control en las Dependencias del Sector Central, Boletin C-001, México, D.F.,
diciembre de 1996,
7/~ Podex Ejecutivo Federal, Diario Oficial de la Federacidn, 24 de diciembre de 1996.
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Para el desempefio de sus funciones, los OIC cuentan con el siguiente marco juridico:

-Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

-Plan Nacional de Desarrollo.

-Programa de Modernizacién de la Administracién Piblica, 1995-2000.

-Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal(Art. 37).

-Ley Federal de las Entidades Paraestatales{Art.62). .

-Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal y su Reglamento{Art.137).
-Ley de Planeacién (Art.18, atribuciones de SECODAM).

-Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puiblicos(Art.56 Fracc. V).
-Reglamento Interiot de la SECODAM {Art.26 Fracc. III).

-Boletines sobre las Normas y Lineamientos que regulan el funcionamiento de los Organos
Internos de Controt expedidos por la SECODAM.

Las iunciones que ias Custiaiviias Gieoas e w calS 5550 laocigmizmten
Auditorfa y evaluacién, atencién ciudadana, responsabilidades de los servidores publicos y
de reciente incorporacién, lo relativo al desarrollo administrativo.

1- Bajo la funcibn de Auditoria y Evaluacion, se efectGan revisiones financieras,
administrativas, operacionales, integrales y de seguimiento a las distintas unidades que
integran la Dependencia, las cuales se consideran al inicio del afio en el Programa Anual de
Control y Auditoria, también se presentan los informes de observaciones y recomendaciones
conforme a los lineamientos establecidos por la SECODAM, y se verifica el manejo y
aplicacién de los recursos humanos, informéticos, materiales, técnicos y financieros,
evaluando que se realicen con criterios de racionalidad, austeridad y disciplina presupuestal
y con apego a la normatividad establecida.

En forma mAs especifica, en el renglén de evaluacién se establece que se evaluardn
cuantitative y cualitativamente el avance de programas; se propiciara el establecimiento y
adopci6n de mecanismos de autoevaluacion; se revisard la informacién que se genere para el
Sistema Integral de Informacién, verificando que cumpla con las caracteristicas de veracidad,
calidad y oportunidad.

2.- En cuanto a las funciones de Atencion Ciudadana y Responsabilidades, los OIC cuentan con
una 4rea juridica que se encarga de vigilar que los servidores piblicos, cumplan con las
obligaciones derivadas de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos.

Es de sefialar, que las funciones que se venian desarrollando en el area juridica, se ampliaron
y fortalecieron con las siguientes nuevas disposicionesp): asumir el cardcler de autorided y

realizar la defensa juridica de las resoluciones administrativas; representar @ la SECODAM ante los
Tribunales Federales y aplicar las sanciones econdmicas y disciplinarias correspondientes.

8/ Poder Ejecutivo Federal, Disrio Oficizl de Ia Fedevacién, Decreto que reforma el Reglamentn Interior de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, 23/09/97.
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3.- Por lo que respecta al Desarrollo Administrativo, la SECODAM a través de la Unidad de
Desarrollo Administrativo coordina en toda la APF, la instrumentacion del Programa de
Modernizacién Administrativa 1995-2000 y las Contralorias Internas dentro de su dmbito de
competencia, realizan el seguimiento y evaluacién del mismo.

1.2.2.1. Problemitica actual.
Con objeto de identificar los principales problemas y limitaciones que actualmente enfrenta
el control gubernamental, en agosto de 1996 la SECODAM elabord y present$ un diagnostico
donde reconociée), que la funcidn de control y auditoria que se realiza en el Sector Pablico,
estaba sujeta a una serie de limitaciones sobre la cuales operaban los érganos internos de
control, estas limitaciones las identific en tres grandes apartados:

» Estructural,
» Funcional v.
¢ de Orientacion.

1.- Estructural, se precisaron varias deficiencias en la asignacién de recursos y facultades.

2.- En el funcional, se identificé demasiado énfasis de actividades en dreas administrativas,
en detrimento claro, de las de indole sustantivo.

3.- En cuanto a la problematica referida a la orientacién, segin SECODAM es porque se
instrumenta en mayor medida actividades correctivas, mas alls de lo que se efechia en
cuestiones preventivas.

Para SECODAM, fortalecer el Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubemamental, no
obstante que requiere recursos de los cuales no existen en abundancia, existen alternativas
que del mismo Sistema se pueden optar, como el de liberar recursos dedicados a tareas poco
productivas.

También se menciona la posible utilizacién de la recuperacién de fondos piiblicos erogados
en demasia; lo que se obtiene por el cobro de fianzas, seguros o penalizaciones derivados de
la contratacion de servicios y las que se derivan de las sanciones econémicas impuestas por
violaciones a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, entre otros
conceptos.

En este documento, del cual debe reconocerse como un esfuerzo e investigacion y del que no
existen antecedentes similares, se maneja informacién de una encuesta realizada en 28
6rganos internos de control, de igual nimero de dependencias y entidades y se desatrolla
con suficiente andlisis la problemaética en los tres apartados referidos.

Sin embargo también es de subrayar, que en ningun apartado o capitulo, se presentan
alternativas para superar las deficiencias de las funciones de los érganos internos de control,
vinculadas con las prioridades y la nueva orientacién en que esta inmersa la APF.

9/.. Secretariz de C loria y D flo Administrztive, Diagnastico Sobre los Organos Intemos de Contro] del Sistema Nacional de
Conwrol ¥ Bvaluacion Gubemamental, bMéxico, Mimeo, Agosto de 1996,
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Por ejemplo en los problemas de indole estructural, se dice y por supuesto se demuestra, gue
los recursos son insuficientes y que ademés existe una inadecuada distribucién de los
mismos, producto de una inercia histdrica y del bajo nivel de apoyo que la funcién de control
ha recibido en las dependencias o entidades del Sector Pablico.

Se indica que los recursos humanos existemtes en las 28 dependencias y entidades
encuestadas, son 2°290,279 servidores publicos de los cuales, 5,255 (0.23%) pertenecen a las
contralorias internas, lo que da una relacién promedio de un servidor piiblico dedicado a
funciones de control y auditoria, por 246 servidores piblicos dedicados a otras actividades.

Por lo que respecta al equipo de informética, instrumento de gran importancia para la
funcién de control, se tiene que el nimero de computadoras personales asignadas al personal
de las contralorias, es de 1,239, lo que significa un promedic de 4.2 usuarios por
computadora.

En cuanto a la profesionalizacién de este personal, de los 5,255 servidores piiblicos, 3,49 son
profesionistns, que equivalen al 66.5%, con una formacién académica y experiencia
heterogénea, y una escasa participacién en programas de capacitacién.

Para la SECODAM, los problemas de funcionalidad en el control gubernamental, se refleja
en deficiencias de enfoque, ya que no existen criterios o politicas para supervisar dreas de
alto riesgo, lo que da como resultado que la sociedad siga percibiendo corrupcién e
impunidad en dependencias y entidades piblicas.

También se puntualiza, que en el Programa Anual de Control y Auditoria, menos del 8% de
las auditorias se han enfocado a la evaluacién de programas, y el resto se ha orientado a
auditorias especificas de dreas administrativas, como servicios, cbra piiblica, adquisiciones,
organizacién, recursos humanos, al ejercicio del gasto y revisiones de cardcter patrimonial,
entre otros.

Ademés, se indica que los problemas de orientaci6én se ubican en las Areas de
tesponsabilidades, ya que indebidamente también se da seguimiento a la resolucién de las
quejas y denuncias, cuando lo correcto deberia ser que el drea de responsabilidades atienda
a los ciudadanos y no a servidores piiblicos.

Se tipifica como delicado el hecho que sblo existan 540 servidores piiblicos adscritos a las
4reas de responsabilidades, que representan el 10.3% de personal de dichos érganos de
control. La carga de trabajo en algunas instituciones para aspectos de la LFRSP, resulta muy
elevada y por consecuencia, es restringida su capacidad de atencién en los diversos
planteamientes de la ciudadania.

Para enfrentar y resolver la problemética citada, se plantearon las siguientes acciones:

i).-  Desregular la normatividad presupuestal.

ii)- Asignar facultades sancionatorias a las contralorias de las entidades de la APF.

iii).- Utilizar las recuperaciones para fortalecer a SECODAM y a los OIC que manifiestan
mayores necesidades.
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iv}.- Reorientar funciones de SECODAM y los OIC, hacia el control de dreas sustantivas y
de acciones que tengan como fin evitar actos de corrupcién que afecten el patrimonio
publico y el de los particulares.

v).-  Profesionalizar el personal de los OIC.

También se indicé que las Contralorias Internas deberian:

i}~ Incrementar la autonomia técnica de sus miembros respecto de influencias ajenasa la
funcién.

ii).- Elevar su efectividad en las cuatro 4reas sustantivas de su competencia:
Responsabilidades de los servidores piblicos, atencién ciudadana, auditoria y
evaluacién , y desarrollo administrativo.

tii).- Ampliar el enfoque de la fiscalizacién hacia la medicién del desempefio y de los
resultados institucionales.

Adin cuando el contenide las conclusiones y en generat los alcances del referido diagnéstico,
fueron presentados por la SECODAM y por supuesto con el conocimiento de sus altas
autoridades, de las cinco primeras acciones, s6lo la segunda que consiste en “Asignar
facultades sancionatorias a las contralorias de las entidades de la APF” ha sido puesto en
marcha y de las restantes, la nimero cuatro se ha implantado bajo la modalidad de mayor
cantidad de informes, reportes y seguimientos. A la fecha de la elaboracién del presente
trabajo, los OIC remiten diversos informes y participan activamente en diferentes Comités.
Véase Anexo 1. Entre ofros aspectos, la remisién de estos multiples informes pone de
manifiesto e grado de ocupacién en que se encuentran inmersos los OIC, revela también la
insuficiente coordinacién interna que existe en las dreas administrativas de SECODAM, ya
que con frecuencia se requiere con carécter “urgente”, el envio de informacién que otras dreas
ya tienen.

1.2.2.2.Caracteristicas y cobertura del Programa Anual de Control y Auditoria.
PACA.
La estructura, orientacién y en general la cobertura que a través de las auditorias o revisiones
presentan los Organos Internos de Control en la dependencias o entidades, tienen su origen
principal en las “Bases Generales del Programa Anual de Control y Auditoria”ao), donde la
SECCDAM establece los lineamientos generales para normar la realizacién de auditorias y la
elaboracién y presentacién del PACA.

En estos lineamientos, se incluyen los principales aspectos que desde la perspectiva de esta
dependencia deben ser revisados, como la organizacién de las dreas, planeacion de los
recursos y actividades, observancia de las medidas de austeridad, racionalidad y disciplina
presupuestal, existencia de adecuados controles internos y contables, la oportunidad y
confiabilidad en el registro de las operaciones, la efectividad con que se alcanzaron las metas
y objetivos, asi como el cumplimiento de las disposiciones legales.

10/.- Existen varias ediciones pero se pueden consultar la siguiente: SECODAM, Bases Generales del Programa Anual de Control y
Auditoria, Boletin D, México, D.F., septiembre de 1996,
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Los lineamientos constan de dos apartados. Primero, se hace referencia a la investigacion
previa, tipos de auditoria, la formulacién del llamado PACA, el examen y evaluacién de los
sistemnas de control y la elaboracién de los programas especificos de revisién, mientras que en
el segundo apartado, se mencionan las actividades por desarrollar.

En forma adicional a estos lineamientos, ha sido comiin que dicha Secretaria a través de
Circulares dirigidas a los Titulares de los Organos Internos de Control, establezca un
calendario para la realizacién de auditorias, como lo fue por ejemplo la estructura del PACA
95, donde se estableci6 el siguiente calendario de auditorias a1).

TRIMESTRE FLUJO
Primarn Revporte Financiero, Tesoreria
Segundo Néminas y Egresos
Tercero Conversién
Cuarto Ingresos

De esta forma, las actividades de control y auditoria que se han realizado y que se contintian
realizando en las dependencias y entidades, tienen como punto de partida estos lineamientos
& instrucciones de SECODAM y que en forma tesumida, giran en tomo a un “mapa” de
auditorias las cuales se enlistan en el cuadro anexo denominado “Codificacién y Enlace de
las Revisiones”.

Quince tipos de auditoria son las que se describen en este cuadro, y que son las mismas que
la entvnices SECOGEFq2), venia promoviendo su realizacion, de donde llama la atencién que
atin cuando se presenta la posibilidad de efectuar auditorias de “Evaluacién de Programas”
bajo la clave 600, en los hechos estas son soslayadas y no llegan a significar una prioridad en
el PACA, ya que por un lado, se “arrastra” una inercia de trabajo dificil de romper y con
frecuencia sin la voluntad de hacerlo y ademés se Hene carencia de elementos técnicos,
humanos y de experiercia para incursionar en auditorias a programas sustantivos.

En forma por demés precisa, estos lineamjentos se traducen en un programa de trabajo anual
que deberd cumplirse por nimero de semanas laborables agrupadas por trimestre, y que se
cuantifican en un total de semanas/hombre, el cual resuita de multiplicar el nimero de
semanas que utilizan en la auditoria, por el nimero de auditores que participan en ella.

11/ SECOGEF, Direccitn General de Cantrol y Bvaluacion de la Gestidn Pablica, Circular No. 2 y Anexo 1, Bases parn la Planeacién el
Programa Anual de Control y Auditoria 1995, México, D.F, noviembrs de 1954,
12/~ Idem. SECOGEF.
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CODIFICACION Y ENLACE DE LAS REVISIONES*®

Clave del Revision Area que Registro Contable que Flujo de
| Frograma Afecta Afecta Operaciém
100 Recursos Humanos. « Recursos - Cuentas por Cobrar, Nomunas
Humanos - Reserva para Obligaciones
Laboraies.
- Impuestos por Pagar Denvados
Jde Néminas
- Gestos de Rerrwmermoaones
v Prewvision Social.
21e Adquiswiones, Arrendaruentos | - Compras - Anticipo a Proveedores. Egresos
¥ Servicios. - Recursos - Proveedores.
Matenales - Acreedores.
- Presupuestos - Gastos Anticipados.
- Gastos de Amortizacion.
- Gastos de Instalacidn.
- Reservas,
220 Almacenes e inventanos - Almacenes - Inventarios. Canversion
de Bienes de Consumo. - Reservas.
30 Obra Publica, - Construcvidn - Obras en Proceso. Conversidn
- Obras - Antcipo a Contratistas,
- Presupuestos
240 Inventanos v Activos Fijos, - Recursos - Activo Fijo. Conversion
Matenales - Reservas.
- Gastas de Depreciacion.
260 Produccidn. - Produccidn - Costo de Praduccién-inventanio Conversion
- Almacenes - Costoa de Ventas.
- Fesarvas.
3o Presupuesto-Gasto de Inversion, | - Presupuestos - Activos Fijos. Convarssin
20 Ingresos. - Comercial - Cuentas por Cobrar. Ingresos
- Juridico - Reservas.
- Crédito v « Ventas.
Cobranzas - Rebmjas, Boruficaciones
y Descuentos,
330 Disporubilidades. - Tesorerta -Caja y Barwos. Tesoraria
- Inversiones.
- Capital Contable.
- Préstamos Bancarios.
340 Pasivos. - Tesoreria - Anticipo a Proveedores, Fgresos
« Presupuestos - Cuentas por Pagar.
350 Presupuesto-Gasto Cornente. - Presupuestos - Gastos Generales, Egresos
400 Sistema de Informacion - Contabilidad Reporte
v Registro. - Sisternas Financiero
Automatizadoa
500 Seguirmuento.
600 Evaluacion de Programas
700 Otras Intervenciones.

*/.- Tomado de SECODAM, Boletin "LF", Bases Generales del Programa Anual de Control v Auditoris, lineamientos Generales para su
Bjecucion, Mexice, septiembre de [99%.
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Segin criterio de SECODAM, el total de ésas semanas/hombre dedicadas a labores de
auditoria, deberan presentar una mayor importancia relativa en la llamada fuerza de trabajo
de que dispondré en todo el afio el Organo Interno de Control respectivo. Asi por ejemplo, en
1995 en el programa de trabajo de la Contraloria de la Secretaria de Turismo, se destind a
labores de auditoria, un 37% de las semanas/hombre mientras que en 1997, éstas a peticion
de dicha dependencia, se ubicaron en un 45% es decir, se priorizé dedicar mayor vantidad de
fuerza de trabajo a las actividades de auditoria. Véase el siguiente cuadro.

De Controt v Auditoria. 557 913 369 | 450
De quejas, denuncias ¥
responsabilidades. YU 121 LAY] o.u

Capacitacion,  juntas, consejos,

comités y convenciones. 283 156 18.8 7.7
Vacaciones, incapacidades. 145 195 2.6 9.6
Actividades que no retnen
requisitos de revisién, 120 123 8.0 6.1
Actividades administrativas 313 520 208 | 256
FUERZA DE TRABAJO TOTAL 1,508 2,028 100.0 | 100.0
*/ - Con la disponibildad de mavor material. pudieran efectuarse mds comparaciones sin embargo para {ires de ejemplificar esta situacion

se considera suticiente el bienso 95-97

FUENTE : Elaboracién propia von base en los PACA™S 95 y 97 cle la Contraloria Interna de ia SECTUR.

En este caso, al destinar proporcionalmente mayor cantidad de tiempo para la realizacion de
auditorias, necesariamente conlleva ante la escasez del recurso humano, a restar atencion a
otras actividades igualmente importantes en el quehacer del control y fiscalizacion. En el
gjemplo que nos ocupa, se programe participar en menor medida en el renglon de
“capacitacién, juntas, consejos, comités y convenciones’ asi como también, en las
“actividades que no retinen requisitos de revisién”, aungue por las caracteristicas del
personal que se integro a este Organo Interno de Control, se regisird un incremento en las
semanas/hombre destinadas a las “ Actividades administrativas”,

Mas aun, la distribucion de semanas/hombre dedicadas a actividades de auditoria,
sefialaban, para la Secretaria de que se dispone informacion, que en 1995 sdlo el 16% estaba
programada para auditorias de programas y que equivalian también a un 6% del total de las
semanas/ hombre de que dispuso ésa Contraloria.

En otro ejemplo como el de la Contraloria Interna de la Secretaria de Desarrollo Social, en el
PACA para 1997 también se asignd una mayor distribucion a la fuerza de trabajo para el
desempefio de funciones de control y auditoria, como se muestra en el siguiente cuadro
anexo;
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TIPO DEFUNCION Seman ambre 1997
Absofuto Relativo

De Control ¥ Auditoria. 2,082 26.2
De quejas, denuncias
v responsabilidades. 400 2.0
Capacitacion, juntas, consejos,
comités v convenciones, 741 9.3
Vacaciones, incapacidades. 757 9.5

Actividades ane no rednen

requisitos de revision. 1,336 16.8
Actividades administrativas 2,640 33.2
FUERZA DE TRABAJOTOTAL 7,956 100.0

FUENTE : Elaboracion propia con base en ¢l PACA 97 de la Contraloria Interna de la Secretaria de
Desarrolio Sovial,

De esta informacién, resulta evidente que después de las actividades administrativas, a
donde se destina el 33% de la fuerza de trabajo, las funciones de control y auditoria absorben
un parte importante del recurso humano; 26%.

Aunque estos ejemplos ilustran la orientacion y prioridades de la forma de operar de dos
Organos Internos de Control de igual mimero de dependencias, esta mecdnica operativa no
es aiena a otros Organos Internos de Control, ya que se rigen por los mismos lineamientos; la
aprobacion del PACA se realiza en la misma drea administrativa y por supuesto su
seguimiento para la comprobacion de su debido cumplimiento, también lo realiza la misma
dren,

Si confrontaramos estos lineamientos con el papel que debe asumir el desempefio de las
funviones de las Contralorias Internas en el proceso administrativo, se advierte facilmente la
ausencia de un marco de referencia mas amplio, que conduzca a que en los programas de
trabajo tengan mayor cabida una serie de actividades relacionadas con la fase de “Control”
{las otras tres fases de la administracién son la Planeacién, Organizacién y Direccion),
donde bien se pueden enmarcar actividades de supervisién, vigilancia y seguimiento yue
bajo un esquema de actividades debidamente articulado, permita identificar el tipo de
problematica que puede estar gravitando, de una u otra forma, en torno al desempeiio de las
funciones sustantivas de la institucién, dependencia o entidad y que por definicién es a
donde se programan o comprometen la mayor parte de los recursos publicos.

Sin embargo al estructurar los PACA’'S con los lineamientos vigentes y por lo tunto al
“dibujar” la vobertura que se desea tener en un ejercicio determinado, las Contralorias
Internas carecen de una estrategia o de una “brijula” que oriente y jerarquice las prioridades
de fondo que deben examinarse
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bajo los procedimientos de una auditoria, ya que estas prioridades las maneja SECODAM
como variables exdgenas, cuando deben asumir un cardcter endégeno es decir, deben
identificarse a} interior de cada una de las instituciones.

Asi, el “mapa” de auditorias que se presentan en el cuadro referido, por si mismo encierra
una serie de limitaciones en la fiscalizacién gubernamental, circunstancia que de alguna
manera pero en otra perspectiva de andlisis, la misma SECODAM reconoce su existencia.

Para dicha dependencia, el actual control gubemamental “ha dificultado incrementar la
efectividad de las auditorias, ya que se han enfocado tradicionalmente a supervisar el apego
a las normas y procedimientos... ” y “...hasta antes de 1996 menos del 8% de las auditorias se
enfocaban a la evaluacién de programas, y el resto se orientaba a auditorias especificas de
dreas administrativas, como servicios, obra publica, adquisiciones, organizacion, recursos
St ive, < O FCicic Al gackn 1 & sevicinnes de carficter patrimonial”(13).

A manera de conclusién se puede subrayar que de este enfoque sobresalen los siguientes
hechos:

i).- Se han privilegiado las actividades de revision muy por encima del resto de las
actividades de vigilancia y fiscalizacién (por ejemplo las agrapadas bajo el rubro de
actividades que no retinen requisitos de revisién) y que en un contexto de nuevas prioridades
del quehacer gubernamental, como el que ha caracterizado a México durante los ditimos 10
afios, adquieren mayor relevancia en la perspectiva del cumplimiento de los grandes
objetivos institucionales.

ii}- La estructura de los programa de auditoria se ubica en la revisién de las dreas
administrativas o también conocidas como “adjetivas” o de “apoyo”, e implicitamente se
soslaya la supervisién, vigilancia y revision al cumplimientos de programas y metas
sustantivas, lo que significa en otras palabras; que institucionalmente se propician
deficiencias en la fiscalizacién gubernamental al promover indirectamente, el examen,
revisién y vigilancia del ejercicio de los “centavos”, y se descuida la vigilancia y supervision
del ejercicio de los “pesos”,

Por ejemplo en el “mapa” que comprende 15 tipos de auditorias (llamadas clave del
programa) susceptibles de realizar, 10 estin conceptualizadas para aplicarse en las areas
administrativas que corresponden en las Secretarias de Estado, a las Oficialias Mayores, como
la de “Sistema de Informacién y Registro” cuya realizacién tendria verificativo en éreas de
contabilidad y de sistemas automatizados; la de “Disponibilidades” que se efectuaria en las
Tesorerias; la de “Adgquisiciones, arrendamientos y servicios” en las unidades de compras,
recursos, materiales y presupuestos.

De este “mapa”, existe si.la posibilidad de realizar auditorias al renglén de producci6n en las
empresas gubernamentales y se prevé también realizar auditorias a “Evaluacién de
programas”, sin embargo lo que se advierte y ademés prevalece, es una fuerte orientacién de
la cobertura de las Contralorias hacia la inspeccién de las éreas administrativas; forma de
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trabajo que no necesariamente se vincula con la marcha, orientacién y en general, las
transformaciones que se estin registrando en la estructura y objetivos de la actual
Administracién Publica Federal, cémo se verd en las secciones subsiguientes.

1.2.2.3. Nuevas atribucicnes.
Bajo la perspectiva de fortalecer y ampliar las funciones de control y vigilancia que lleva a
cabo el Poder Ejecutivo Federal a través de la SECODAM, el 24 de diciembre de 1996
mediante Decreto Publicade en el Diario Oficial de la Federacién, se reformé a la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal, la Ley Federal de Entidades Paraestatales y
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos,

Entre otros aspectos, con esta reforma las éreas de auditoria, quejas y responsabilidades de
los Organos Internos de Control, pasan a depender jerérquica y funcionalmente de la
Secretana de LONIraiora y Desartviiv Adwdiishalive, quiings 2 partiz dol 1o de anaen da
1997, adquirieron las siguientes nuevas funciones:

A)- Asumir el cardcter de autoridad y realizar la defensa juridica de las resoluciones
administrativas.

B).- Representar a la SECODAM ante los Tribunales Federales.

C).- Aplicar las sanciones econémicas y disciplinarias correspondientes.

D).- Encaso de infracciones graves, hacerlas del conocimiento de la SECODAM para que
pueda participar en las investigaciones.

Estas atribuciones se traducen por un lado, en el foralecimiento juridico-legal de las
Contralorias Internas y por el otro, transforma a la SECODAM en una “Super-Dependencia®,
al asumir funciones para otorgar los nombramientos de los Titulares de las Contralorias
Internas de todas las dependencias y entidades de la AFF.

Sin embargo es necesario indicar, que si bien es cierto que legalmente se fortaleci6 el
desempefio de las funciones de las Contralorias Internas, y hoy se tiene una SECODAM con
mayores atribuciones, este Decreto no necesariamente se ha reflejado en un mejor ¢jercicio de
la fiscalizacién en México y a més de un afio de su publicacién, la experiencia demuestra lo
siguiente:

i).- No se han tenido cambios que revelen y convenzan de un fortalecimiento y reorientacién
de los trabajos de control y auditoria, ya que se continua bajo el mismo enfoque existente
hasta antes de la publicacién de dicho Decreto;

ii).- No se tiene conocimiento de que algin Organo Interno de Control se haya fortalecido
técnica y presupuestalmente;

iii).- La profesionalizacién del personal de las Contralorias sigue vigente en la gama de
propésitos de la SECODAM;

13../ $BCOD AM, Diagnéstico Sobre low Ozgm Intermes de Comtrol del Sistema Nacional de Control y Bvaluaciém Gubernamental, México, D.F.,
agosto de 1996, Mimea. Pag. 10.
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iv).- Las Contralorias Internas se alejan gradualmente de lo que debe ser un instancia de
apoyo (preventivo), para el desempeiio administrativo y operativo de las dependencias y
entidades;

v).- Los Organos Internos de Control se encuentran més orientados hacia la busqueda de
responsabilidades; se privilegia el desempefio de las funciones correctivas més que las
preventivas,

En el Diagnéstico sobre los Organos Internos de Control que elaboré la SECODAM(14), se
decia que era necesario elevar su efectividad en las cuatro Areas sustantivas de su
competencia: responsabilidades, atencién ciudadana, auditoria y evaluacién y desarrollo
administrativo sin embargo como se ha indicado, los hechos han demostrado que la
alternativa que ofrecia este Decreto para avanzar en ese camino, ni fue ni ha sido
delidaming utlzada noe e ane al meioramiento de la fiscalizacién gubernamental al
parecer, tendré que darse en el &mbito de las decisiones politicas y en otra etapa de la vida
nacional.

Finalmente es de sefialar que la poca efectividad de este Decreto, se pone més de manifiesto
con el hecho de que ni siquiera los aspectos administrativos que atafien a la readscripcién de
las Contralorias se han cumplido, lo que significa que el articulo Quinto Transitorio(15), sea
tan sélo un propésito més en el quehacer del control y vigilancia gubernamental.

147 SECODAM, Diagnéstica Sobre los Orgunes [nternos de Control del Sistama Nacional de Control y Bvaluacién Gubernamental, México,
D.F., agosto de 1996, Mimeo. Pig. u.

15/.- Este articulo sefiala que, “la Secretaria de Hecienda y Crédito Piblico realizard los actos que corresponidan a efecto que, para &l #jercicio
fincal de 1997, los recursos financieros destinadon al pago de los sueldos y prestaciones de los servidores piblicos que por virtud del presents
decrets pasarin a depender de la Secretaria de Contraloria y D llo Administrativo, se fieran a esta Gltima”, D.OF. , 24 de
diciembre de 1996, Pig. 4




2.- Perfil de la Nueva Administracién Piblica Federal.
2.1.- Principal arientacion.

De los incisos que integran el capitulo 1 de este trabajo y particularmente en el 1.2.2.
denominado “Los Organo Internos de Control. Marco de actuacion y funciones principales”,
se concluye que el Sistema de Control y Evaluacién Gubernamental, es un esquema de
trabajo limitado, subjetivo, anquilosado y carente de una estrategia operativa que apoye
verdaderamente a la disciplina administrativa como tal, més ain, se encuentra rezagado ante
una Administracién Piblica Federal cambiante, redimensionada y en general dindmica.

A continuacién se darén a conocer los principales aspectos que han caracterizado el
dinamismo de la Administracién Piiblica en México, cuyos resultados al confrontarlos con el
SINCEG, buscan llamar la atencién para promover una reorientacién en dicho sistema y por
lo tanto en el desempefio de las funciones de los Organos Internos de Control.

Aci ca Hona ama al docareniln v Arienfacian da la Administracién Piblira Federal. (APF), no
ha sido otro que el mismo trayecto y evolucién, que ha recorrido el Estado Mexicano.

Factores de indole interno, han obligado a que la disciplina de la Administracién Pablica
como tal, definiera y dimensionara su intervencién en los asunios nacionales de orden
econémico, social y politico y més recientemente en la década de los 90°s, el entorno mundial
y las participacién del Pais en los grandes foros internacionales, condujeron a establecer
compromisos para ajustar, cambiar estructuras, modificar procesos y redefinir nuevas
prioridades.

Desde mediados de la década de los 60°s, la AFF y por lo tanio la funciones del Estado,
presentan caracteristicas y responsabilidades muy marcadas que hablan de un papel muy
definido en la vida nacicnalgse).

Por ejemplo en el periodo 1964-1970 con la intervencién directa del Estado en la actividad
econdmica, se tuvo la necesidad de crear la Comision de Administracién Pablica, (CAP), a fin
de actualizar y mejorar sistemas y métodos de organizacién y en general el funcionamiento
de la actividad gubernamental.

Esta experiencia, permitié sentar las bases para echar a andar la Reforma Administrativa que
pretendia para el periodo 1970-1976, ordenar, integrar y principalmente articular al sector
publico, definido como un instrumento que permiliera una adecuada conduccién del
desarrollo econémico y social.

16/.- En el Progr de Modernizacién de Lo Administracién Pablica, 1995-2000, Pigs. 7-17, se enlistan com mayor detnlle los cambics que
hoy forman parte de la historia de la actual APF.
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Para el sexenio 1976-1982, la Reforma Administrativa iniciada en el periodo anterior, tuvo su
auge a través de 6 propésitos centrales:

i).-  Simplificar estructuras y precisar responsabilidades en el 4mbito centralizado.

ii).- Evitar duplicidad de funciones.

iii).- Regularizar la existencia de dependencias dentro del marco del derecho
administrativo.

iv).- Racionalizar concurrencias y equilibrar funcicnes.

v).-  Orientar el gasto piblico en programas con metas y unidades responsables de
ejecucién.

vi).- Definir la organizacién sectorial.

En la etapa que comprende los afios 1982-1988, se iniciaron cambios sustantivos en la
actividad del Estado en la vida nacional y por lo tanto en el quehacer gubernamental,
CAMDIOS PrOmOVIAOS bAJo 1aS SIZUIENIES Tes Veruentes:

i)-Austeridad. ii).- Reforma Administrativa. {ii).-Renovacién moral.

Entre otros hechos, se registr6 una fuerte contraccién en el gasto gubernamental, se
disminuyeron estructuras administrativas y se redefinieron actividades esenciales del
gobierno, impactando en un retiro sustancial de actividades industriales y comerciales

Las tareas y alcances que hoy se conocen en la APF, inician précticamentz al finalizar 1982
con la puesta en marcha al inicio del periodo del Lic. De la Madrid, de un modelo econdmico
gue prevalece a la fecha, donde la caracteristica fundamental no es otra que una notable
disminucién de la participacién del Estado en actividades productivas, convirtiendo ademds
a la economia mexicana en una de las més abiertas del mundo, con una masiva privatizacion
de empresas publicas, liberacién de precios de los productos basicos, eliminacién de
maltiples subsidios y generando inmediatos impactos sociales cuyo detalle e ilustracion
escapa de los objetivos del presente trabajo, pero que en términos de ejercicio del gasto
piiblico, ha obligado a jerarquizar prioridades, unas con eminente cobertura social y otras,
dandoles mayor direccionalidad a sus objetivos.

2.1.1. Propésitos centrales.
Actualmente los lineamientos que explican el papel que asume la APF en el contexto
nacional, son fécilmente identificados en los llamados Criterios de Politica Econ6mica que el
Ejecutivo Federal remite cada fin de afio al H. Congreso de la Unidn, donde se realiza el
analisis y aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacién a7).

Por ejemplo para 1997, la APF vista a través del ejercicio de las finanzas piblicas, se concibe
como una instancia que debe contribuir al ahorro intemo y a fomentar la inversién
productiva para que coadyuve con la obtencién de mayores tasas de crecimiento econémico.
Por ello, se dice que con el gasto publico se dard impulso a la inversién piblica y
especialmente, se abocard a reducir desigualdades sociales y a equilibrar los sectores
productivos asi como las regiones geogréficas, al mismo tiempo que se elevard la cantidad y
calidad de los bienes y servicios piblicos.

17/ Véase por € 1o, C tos G Jes de Politice Econdnica para 1997. Revista de Comercio Exterior, Vol. 46, Ntumero 12, México,

P

diciembre de 1956.
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Luego entonces se define como prioritario, apoyar proyectos de infraestructura basica con
novedosos sistemas de financiamiento. El gasto publico serd canalizado a programas de
desarrollo social, dar cobertura al costo de la reforma del sistema de seguridad social,
fortalecer los programas integrales para combatir la pobreza y adecuar en la APF, su
estructura para que responda con eficiencia a las exigencias de bienestar social de la
poblacion.

Se anunciaba en estos “Criterios...”, que se limitaria el gjercicio del gasto corriente del Sector
Piiblico que no esté asociado con programa sociales, y con la produccion de bienes y servicios
basicos. Esta limitacién se concentrard en las areas administrativas donde no se realizan
tareas prioritarias, y se estableceran medidas de austeridad y se compactaran unidades.

2.1.2. Magnitud de la Administracién Piblica Federal.
En forma muy concreta y a diferencia de lo enunciado en el apartado 2.1., un andlisis a partir
de 10s principales mdicadores para cONOCET COMO Se Ha MOAINCado Y Orentado 1a Arr en 1os
ultimos afios, pudiera dar inicio por ejemplo, sobre cémo ha evolucionado su propia
estructura; cual ha sido su participacién en el Producto Interno Bruto que genera el Pais en su
conjunto; cémo ha evolucionado su gasto programable en los principales sectores y de qué
magnitud es el empleo que genera y como se encuentra en la actualidad.

Asi tenemos que en 1982 cuando asume la Presidencia de la Republica el Lic. Miguel de la
Madrid Hurtado, el aparato administrativo del Gobierno Federal constaba de 1,155 entidades
paraestatales, 544 Direcciones Generales a nivel central y 21 coordinaciones generales. Al
cerrar 1997, las primeras llegaban a 188, equivalentes al 16.3% del total que se tenia en el
segundo afio de la década de los 80"s mientras que al cierre de 1994, las direcciones generales
se habian reducide en 158 e igualmente, ya no existian 9 coordinaciones generales.

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. 1982-1997

Cuadro 1
Admindstraciéin Administracién _ Central
Paraestatal® Direcciones Coordinaciones |

. Afas Generales Generales -
1982 1155 544 21
1983 I 058 509 26
1984 1037 515 26
1985 932 395 18
1986 732 395 18
1987 612 392 18
1988 449 379 19
1989 79 366 10
1990 280 376 10
1991 241 388 11
1992 217 384 11
1993 210 390 12
1994 215 386 12
1995 204 n.d. n.d.
1996 185 n.d. nd.
1997 188 n.d. nd.

/.- S¢ ucluyen organismos descentralizados, fideicomisos v empresas de participacion estatsl, mayoritaria ¥ minoritania y se considera
tmbsén, & unidades administrativas con nivel equivalente a direccién general.

FUENTE: Presidencia de la Repiblica, [Il Informe de Gobierno 1997. ANEXO.
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Estos cambios cuantitativos trajeron consigo la puesta en marcha de cambios cualitativos en
el quehacer gubernamental, como el hecho de replantear al principio de los ochentas,
funciones esenciales empezando primero, por dejar de participar en actividades industriales
y comerciales, llevandose a cabo una masiva privatizacién de empresas plblicas bajo el
argumento central de sanear la finanzas piblicas.

En cuanto a la Administracién Central, quizés el sector con menos incidencia en las cadenas
productivas nacionales, durante ese mismo periodo su universo se redujo en 30% en las
direcciones generales y 43% en coordinaciones generales.

Es evidente que en este periodo de 15 afios, se registraron cambios notables en la estructura
de la APF de los cuales se debe destacar que durante el periodo 1988-1994, el total de
unidades administrativas(sector paraestatal y central) disminuyeron en 40% al pasar de 1,022
en 1987 a s6lo 613 al concluir 1994 e incluso para estos efectos, existi6 en 1a SHCP la Unidad
\e Tesincorpuracion, abocada exClusIVAIMEnTe a ia enajenacion de empresds puoiicas.

2.1.3.- Estructura del gasto gubernamental.
Durante el periodo citado y de acuerdo con los informes gubermnamentales, también se
registraron avances en la planificacion gubernamental, se hicieron esfuerzos para
descentralizar la actividad puablica, y se cancelaron programas etiquetados como no
prioritarios o estratégicos, en otras palabras, se replante6 las actividad gubernamental en
funcién de la nueva dimensién de 1a APF.

Se debe sefialar que al concluir la década de los 80°s, el Sector Publico se vio inmerso en una
nueva dindmica motivada por un lado, por una economia nacional mdas abierta hacia el
exterior y por el otro, en un orden sovial interno mas plural, que obligé al Gobierno Federal a
establecer compromisos y objetivos para responder al cambio mundial y a una sociedad
mexicana cada vez mas participativa y exigente en sus derechos.

Estas modificaciones, indudablemente se reflejaron en una menor dindmica de varios
sectores productivos, ya que al contraerse el gasto publico y al no ir compensado en forma
inmediata por incrementos en la inversion privada, se empezaron a registrar consecuencias y
necesidades sociales que obligd a recrientar el gasto programable, de acuerde con una
distribucién sectorial prioritaria.

Por ejemplo y tomando como base la serie estadistica 1989-1994, de los 10 sectores a los que
se asigna el gasto programable del Gobierno Federal, sélo el de Desarrollo Social registré
incrementos sustantivos al pasar de una participacitn del 35.7%, al 52.6% al final del periodo,
seguido en importancia presupuestal pero con una participacién a la baja, por el de
Energéticos que situaba en 27.1% y se ubic en un 20.9%. (Véase cuadro 2}.

En este mismo enfoque, llama la atencién que al ampliar el periodo de andlisis hasta 1996,
nos encontramos que los sectores que mayor tasa de crecimiento medic anual presentan en el
gasto programable, es fo concerniente a Desarrollo Social con 30.8%, y Justicia y Seguridad
Social, con 30% lo que demuestra el interés e importancia que en la politica econémica
adquirieron estos renglones y que en otros términos significa, que mientras desintegra el
sector paraestatal, con las consiguientes secuelas sociales, al mismo tiempo, se le imprime
més importancia a rubros de indole social.
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GASTO PROGRAMABLE SEGUN DISTRIBUCION SECTORIAL 1989-199%

Cuadro 2
Millones de pesos corrientes , ]

Sectores: 169 [ 1960 1 1001 i 1992 1994 © 1994 1995 i 19965

Desarrollo Rural 4,868.1 6,512.6 7.907.8 9,449.7 10,301.7 16,015.9
22,9988 303154

Pesca 153.9 1959 311.9 332.8 33 379.8
Desarrollo Social 31,332.3 44,416.2 66,7221 88,0124 107,043.1 | 128,636.4 | 1521525 |205.038.9
Comunicaciones v
Transportes 5,143.5 6,439.2 9,240.5 10,156.0 11,929.7 | 15,600.9 15,237.9 23,855.2
Comercio, Abasto y
Fomento Industrial 7.140.9 9.663.8 5,230.1 6,368.7 9,422.0 8,845.8 nd. n.d.
Turismo 104.6 2299 307.0 44B8.9 913.8 516.0 688.5 1,303.3
Energéticos 23767.9 | 31,1616 39,871.7 44,1954 45,628.0 | 51,2250 67.,359.2 | 100,552.0
Industrin y Mineria 7.977.9 9.370.2 5,329.6 3,%1.7 1,929.4 968.0 n.d. nad.
Jushcia y Seguridad
Souial 3,256.3 4,778.9 6,247.7 7,895.3 3,850.4 13,021.6 14,481.6 20,419.2
Administracidn® 4,088.2 3,701.1 5,541.5 4,971.7 6,222.5 9,325.0 13,3454 15,7307

TOTAL 87,8336 |(116,469.4 |146,709.9 175,192.6 | 203,164.4 | 244534.8 |[286,263.9 |397,214.7
1/ -0 el bratios 9596 1o referente o Desarrolio Rural ¥ Pesca, se agrupa e D ilo Agrop 10 v Recursos N: L

*/ - Fxcluve ol gasta corespundiente 2 poderes, ovgaen electorales v tribvmales agranos.
FUENTE: Ef Ingreso v of Gasto Piblico en Méxreo, INEGE Ed. 1995,
Presidencia de la Republica, U1 [nforme de Gobierno, 1997, ANEXO.

Esa situacion, condujo a redefinir la relacion entre el gobierno y la sociedad, que a su vez se
reflejé en un mayor gasto presupuestal orientado a la participacién de la ciudadania en
programas de eminente corte social, como los agrupados en el llamado PRONASOL, los de
orientacién productiva para el campo del Fideicomiso de Riesgo Compartido, FIRCO, de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidratlicos, entre otros.

En este mismo grupo de resultados, el gasto gubermamental se orientd bajo conceptos de
austeridad y racionalidad, afectando directamente estructuras administrativas, al mismo
tiempo que se puso énfasis en cuidar y supervisar el ejercicio del gasto en funciones
esenciales vinculadas con el desarrollo social y la inversién en sectores estratégicos en
particular, hacia los sectores de salud, educacién, vivienda y combate a la pobreza, llegando
incluso a establecerse en forma especifica en el Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el Ejercicio Fiscal de 1997, diversos lineamientos que reglamentan el gasto en estos renglones.
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El redimensionamiento del Sector Publico y la orientacion del gasto que se inici6 desde 1982,
se reflejd también al inicio de la década de los 90°s, en una menor generacion de empleos en
sus dos grandes ambitos; Gobierno Federal y Sector Paraestatal. Asi por ejemplo mientras
que en 1991 se tenia un total de 2.4 millones de empleos, en 1996 éstos disminuyeron a 1.6;
32% menos en tan sélo cuatro afos.

En este mismo sentido perc en menor proporcion, los registros de empleo sefalan que el
Sector Paraestatal de Control Directo, decrecit en este mismo periodo como generador de
fuentes de trabajo en un 13%, al moverse de un total de 818 mil empleos en 1991, a 714 mil en
1996. Véase cuadro 3.

EMPLEQ DEL SECTOR PUBLICO*

Cusdro A

1001_100£
Ahos Total Gobiemo | Sector

: Pederal Pacaeatatal de

| Control Ditestts |

1991 2,418,274 1,599,890 818,384
1992 2,279,836 1,547,935 731,901
1993 1,549,470 870,983 678,487
1994 1,609,761 910,036 699,725
1995 1,601,324 898,054 703,270
1996 1,633,091 918,449 714,642

7. Incluve ls Administiracdn Central v Jos Poderes. Organos  Electorales v tnhunales..
FUENTE: £l Ingreso v ol tiasto Pablico en México, INEGI, Ed. 1995,
Presidencia de ta Repiblica, 111 Informe de Gobierro 1997. ANEXO.

Si se midiera con un ejercicio de estadistica la correlacion que existe entre las unidades que
conforman el Sector Pablico, con el gasto, la generacién de empleos y el Producto Interno
Bruto gubernamental, seguramente se tendria un resultados casi perfecto (muy cercano a la
unidad), en términos de asociacién entre esas cuatro variables.

Al reducir las unidades administrativas y empresas gubernamentales, se tuvo como
consecuencia la inevitable pérdida de empleos y por supuesto, menor aportacion en la
generacion de la riqueza nacional, medida a través del Producto Interno Bruto, (PIB).

Asi, tenemos que mientras el PIB nacional crecié durante el trienio 89-92 a una tasa promedio
anual nominal de 26.9%, el Sector Piblico lo hizo en un 22%, resultado que se reflejd
también, en una menor participacion directa del Gobierno Federal en el PIB total, al pasar de
un 16.6% a un 14.6%; 2% menos en 3 anos,
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PRODUCTO INTERNO BRUTO TOTAL Y DEL SECTOR PUBLICO

Cuadro 4
19891997,
{ Pesos Cornentes)
Adias PIB Total B_de]  Sector Pdb
MiBlones de pesos | Billones e © % Respecto
pesas al Total
1989 503,295 83,471 15.6
1990 676,067 114,263 169
1991 868,219 133,278 15.4
1992 1,029,005 150,504 116
1993 1,155,132 172,308 149
1994 1,306,302 208,622 15.6
1995 1,679,591 285,823 17.0
19% 2,322,358 nd. nd
1997 . nd. n.d,

FUENTE: Presidencia de la Repiiblica, {11 tuforme de Gobicrno T997. ANEXO.

Esta circunstancia se puede valorar en forma mds directa, consultando el cuadro 5 que a
continuacién se presenta, donde se observa que mientras en 1989 las empresas publicas,
participaban con un 9.8% en el PIB gubernamental, en 1992 sélo lo hacian en un 6.4% e
incluso se puede corroborar ficilmente, un descenso constante en este importante agregado
macroecondmico.

PARTICIPACION RELATIVA DEL GOBIERNO FEDERAL Y EMPRESAS PUBLICAS.
EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO DEL SECTOR PUBLICO.

Cuadro 5
Aifiocs 1989 | 1990 1991 | 1992 ¢ 1993 | 1994 | 1995‘_;_ 1996 | 1997 |
Gobiermo
Federal () 6.8 6.8 7.5 8.3 9.4 99 9.0 n.d. n.d.
Empresas 9.8 10.1 7.9 6.4 5.6 5.7 8.0 n.d. n.d.
Publicas @
Total 16.6 16.9 154 14.7 15.0 15.6 17.0 n.d. n.d.

1/.- Comprende gobiermo central, local y seguridad socal.

2/ - Incluye a empresas de control directo ¥ de control indirectn.

FUENTE: Presidencia de ia Repiiblica, IT] Informe de Gebierno 1997. ANEXO.
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Al reflexionar sobre lo que es hoy en dia la Administracion Piblica en relacién por ejemplo,
con 1982, nos encontramos en estos iiltimos 16 afios, con una serie de cambios tanto de orden
cuantitativo y cualitativo, situacién que contrasta con la inercia del sistema de fiscalizacion de
la Administracion Pablica, ya que permanece casi idéntico; los lineamientos que emite la
SECODAM para efectuar las auditorias, no presentan cambios notables; no se incorpora
plenamente la supervisién y auditoria como instrumento para alcanzar la eficacia y eficiencia
en las prioridades y actividades estratégicas de la politica gubernamental, por lo que la
funcién de control y fiscalizacién, se aleja de su papel natural de! entorno administrativo y
que es precisamente el de coadyuvar y retroalimentar mediante actividades preventivas, el
quehacer ad ministrativo.

En sintesis, se puede sostener que el nuevo rostro que hoy presenta la Administracion

Piiblica significa un reto en términos de fiscalizacién, en la medida que requiere revitalizar
mistasenn Ax tvalinin sonvicmbar acmromae da aualiacién  incornporar o conformar erupos

multidisciplinarios con énfasis en sus actividades centrales., Méas atin, si tomamos en cuenta
que por ejemplo en la estructura de los Programas de Auditoria, no adquiere presencia
relevante la fiscalizacién del gasto pablico orientado a actividades prioritarias y/o
fundamentales de las dependencias y entidades, y por lo tanto no se ha reparado en la
necesidad de renovar en los hechos, la funcién de control y evaluacién.

En tal sentido, podemos sefialar que no existen mecanismos de control que retroalimenten el
cumplimiento de las metas sustantivas de las dependencias y entidades; no se han
desarrollade nuevas estructuras en las Contralorias que permitan con equipos
multidisciplinarios, evaluar estas metas y programas por lo que en términos generales, el
Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental, se encuentra envejecido, no ha
marchado a la par que el desarrollo de la Administracién Piblica, estd anquilosado y se
encuentra inmerso en esquemas de trabajo reiterativos y con escasa posibilidad de coadyuvar
con las exigencias y prioridades nacionales.

21.4. La necesidad de un Organo Superior de Fiscalizacion.
Bajo una perspectiva de enfrentamiento con las causas y efectos de la corrupcitn y la
impunidad, mas que un reordenamiento del control y fiscalizacién a las nuevas prioridades
gubernamentales, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-200003), se establece la necesidad de
llevar a cabo una reforma profunda a los 6rganos de control inferno, y promover la creacion
de una auténtica instancia de fiscalizacién superior, que garantice mayor probidad y
transparencia en el uso de los recursos piblicos.

Para estos efectos, en noviembre de 1995 el Jefe del Ejecutivo remitié a la Cémara de
Diputados, la Iniciativa de Reforma Constitucional para la creacién de una instancia
fiscalizadora denominada Auditoria Superior de Fiscalizacion, ASF, la cual tendria su origen en
las modificaciones a los articulos 73, 74, 78 y 79 y que, enunciativamente, comprenderian:

18/~ Véase, Secretavia de Hacienda y Crédito Pablico, Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000, Diario Oficial de la Federacién, México,
mayo de 1995.
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Art.73.-Facultades del Congreso para expedir la Ley que regule la organizacién de la ASF.

Art.74.- La Cémara de Diputados se apoyaré en la ASF para revisar la Cuenta Piiblica,

Art.78.-Atribuciones de la Comisién Permanente de la CAmara de Diputados, para ratificar o
rectificar nombramientos del Presidente de la Repuiblica.

Art.79.- Se establecen atribuciones de la Auditoria Superior de Fiscalizacion.

Los alcances y aspectos sustantivos de la ASF, serian los siguientes: Serd un 6rgano técnico,
imparcial y profesional del Poder Legislativo; se encargara de vigilar y auditar el uso de las
tecursos piiblicos federales tanto del Gobierno Federal y sus organismos, como de empresas
y fideicomisos ptiblicos. También revisara las cuentas de los Poderes Legislativo y Judicial.

Respecto a la actual Contaduria Mayor de Hacienda, tendré las siguientes ventajas:

* Sera independiente del Poder Ejecutivo, que es quien ejerce la mayor parte de los recursos
l‘ﬂdﬂ[ﬂi\;’ﬁ.

e Se integrard por personal profesional de reconocido prestigio, y encabezado por un
presidente y un érgano colegiado de auditores, seleccionados mediante un proceso
publico, transparente y cuidadoso, basado en criterios de honestidad, experiencia técnica,
capacidad profesional e imparciatidad en su funcién.

¢ FEl resuitado de sus auditorias se presentarin a la Cémara de Diputados con mayor
oportunidad, y el informe de los resultados del examen de la Cuenta Pablica se
presentaria un afio antes de la fecha actual.

¢ Su cobertura se ampliaré a todas las entidades piblicas que capten ingresos o ejerzan
recursos federales y no sélo a las incluidas en la Cuenta Pablica, como ocurre hoy en dia.

s Tendra facultades directas para sancionar el desvio de recursos piiblicos y de normar los
criterios para el control del gasto gubernamental.

La ASF, desempefiaré las siguientes funciones:

» Auditara o fiscalizard la gestion financiera del Poder Ejecutivo Federal y sus organismos,
empresas y fideicomisos y la de los Poderes Legislativo y Judicial.

 TFiscalizard el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas del sector
publico federal, para lo cual evaluaré la gestion financiera gubernamental.

Para sancionar tendrd las siguientes facultades:

+ Exigiré directamente a los responsables, el pago de los dafios o perjuicios causados al
erario publico y ordenard su cobro inmediato. Su funcién abarcard tanto a servidores
publicos infractores de la ley, como a empresas privadas o personas indebidamente
beneficiadas.

e Promoverd ante las autoridades competentes de los tres Poderes, la aplicacion de
sanciones administrativas a servidores piblicos, y vigilard su camplimiento.

s Presentaré directamente denuncias o querellas penales ante las autoridades competentes.

También auditard a toda dependencia oficial, 6rgano descentralizado o auténoma, empresa,
fideicomiso piiblico, entidad o institucién, persona fisica ¢ moral que maneje recursos
publicos y fiscalizaré también a la SECODAM; actuaria en forma posterior, cuando los actos,
procedimientos y resoluciones de cardcter financiero a fiscalizar, estuvieren legalmente
concluidos.
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La ASF sera dirigida por un cuerpo colegiado de auditores generales, presidido por uno de
ellos quienes seran designados por la Camara de Diputados a propuesta de! Ejecutivo
Federal, mediante un procedimiento abierto que garantice el reconocimiento social,
profesional y moral de los candidatosqos.

Se pretende que con un cuerpo colegiado se conjugue la capacidad y experiencia en
diferentes ramas profesionales. Ademas en la Constitucién y la Ley correspondiente, se
indicaran los requisitos que deberan cubrir cada uno de ellos para garantizar su plena
independencia, profesionalismo, probidad e imparcialidad.

Se ha establecido la prohibicién de que los auditores generales formen parte activa de algin
partido politico, tampoco deben desempefiar otro empleo o cargo pagado en el sector
piblico, social o privade. Igualmente, no podrin desempetiarse como servidores publicos en
ninguno de los tres Poderes, dentro A€l anv siguicuic a su gradin

De acuerde con esta iniciativa, la creacién de la ASF no implicara duplicar funcicnes y gasto,
porque se utilizarian todos los bienes, recursos, personal y experiencia acumulada en la
actual Contaduria Mayor de Hacienda y para realizar sus tareas de fiscalizacion, se apoyara
en los controles internos actualmente existentes en los tres Poderes de la Union.

19/.- £ un principio, al parecer este fue el principal aspecto que las fracciones parlamentarias dei Partide Avcitn Nacional y del Partido
Revoluvionario Institugional, no pudieron superar para distaminar en favor de la creacidn de este organismo sin embarge ¢l segundo de
estas partides, revientymente (septiembre de 1998) Jejo trascender en la prensa nacional, el manejo de otra iniciativa gue comprende
modifivaviones a & articuls constitucionales que marcarian la desaparicion de la SECODAM y se crearia ese nuevo drgano pero bager el
nombre Jde Calegio Federal de Supervision y Rendician de Cuentns de In Administracion Cubernamental, con dependencie el Poder
Legislativo ¥ von una direccion coleginda.



3.- Elementos Centrales para Fortalecer la Funcién de Contraloria Pablica.
3.1.- Politicas de Trabajo.
Frente a la dindAmica que hoy presenta la APF, cabe formular las siguientes interrogantes:

i)-  ;Qué papel puede y debe asumir el ejercicio del control y la fiscalizacién en la
biisqueda de la eficiencia y eficacia administrativa?

iil.- ;Elsistema de trabajo sobre el cual opera Ia funcién de Contraloria Priblica en las
dependencias y entidades, coadyuvan al cumplimiento de los objetivos y
prioridades de la Administracién Pablica Federal?

iii).- ;Sobre qué bases se debe plantear la necesidad de adecuar las funciones de
fiscalizacién en la Administracién Ptiblica Federal?

La respuesta y comentarios a cada una de estas y otras interrogantes, requiere de la
propuesta y conformacién de una politica de trabajo que sobre la base de una directriz,

medmmiin Al ameta—mdn Ao o attedT A do

TIIZQUD A ISGEST Al admVitads age uyu\:ua car %A u.uu.cy:.u e lisalizauioi, €1 wia
verdadera etapa de control y evaluacién, que “retroalimente” el proceso administrativo para
la biisqueda de una mayor eficiencia de los recursos publicos y el cumplimiento de metas y
objetivos.

Bajo estas ideas, es menester sefialar que para fortalecer la funcién de Contraloria Pablica, es
necesario revigorizar una de las cuatro etapas que conforman el proceso administrativo y que
es precisamente la referente al confrol, pero un control no sélo reflejado y limitado a un
conjunto de auditorias administrativas; sino un control que descanse en las diversas lineas de
trabajo que se desprenden del amplio concepto de fiscalizacion (o,

En este sentido, debe incorporarse de manera decidida y sostenida, otras y mejores
actividades al Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental, pero actividades de
carécter preventivo mas que de tipo correctivo y por supuesto, dejar de lado en los OIC, esa
orientacién que tltimamente los ha caracterizado y que consiste en ir en la busca de
irregularidades para el fincamiento de responsabilidades, enfoque que tanto se ha
privilegiado y motivado en la actual etapa de la administracién publica.

Aunque parezca reiterativo, se podré estar de acuerdo en que la naturaleza de las funciones y
por lo tanto de las actividades de los OIC, nacen, se localizan, pertenecen y se desarrollan,
dentro de una de las cuatro etapas del proceso administrativo y que corresponde
precisamente al de control por ello, debe insistirse en que las nuevas politicas de trabajo para
fortalecer la funcién de control y auditoria, no puede ser otra que en principio, reconocer que
hay algunas actividades que son necesarias y que se deben conservar; identificar y suprimir
las actividades innecesarias y proponer e incorporar nuevas actividades que coadyuven en el
cumplimiento de las prioridades, propdsitos, objetivos y metns, que dentro de un nuevo
marco de responsabilidades que para con la sociedad mexicana y el Pais, se ha fijado la
Administracién Pablica Federal.

20/.- Bl concepto més acepindo de Fscalizaciém, sefala que e sindnimo de inspeceién, vigilancia, seguimiento, auditoria, supervisitn, de
control, evaluscién y mas gendricaments, significa cuidar ¥ comprobar que se preceda conforme a Ia ley y normas estnblecidas. Véase,
S.HC.P., Glosario da Términos mén Usuales en la Administracién Pablica Federnl, México, D.F, Pig. 191, 0./4. deed.
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Por lo tanto un mejor petfil de politicas de trabajo a desarrollar bajo la funcién de
Contraloria Piblica, necesariamente debe tener como punto de partida, el manejo articulado
de diversas actividades que desde una perspectiva méas amplia, suministre elementos
preventivos, evalué, corrija, y retroalimente para la toma decisiones, a las autoridades de las
dependencias, entidades e instituciones piblicas.

Mis atin este nuevo esquema, debe ser capaz de aportar los elementos, criterios y en general
los indicadores para conformar una verdadera estrategia de actividades de los OIC, donde la
estructura de los Programas de Control y Auditoria, incorporen abiertamente los programas
y areas sustantivas que a partir del control y fiscalizacién, se identifiquen como prioritarios o
sujetos a auditoria lldmese integral o especifica, pero que se enfoque a la revision de los
aspectos mas algidos de la operacidn, vinculado en todo momento, con el conocimiento del
rumbo y prioridades institucionales, que a su vez tiene que ver con la orientacién del Estado
o Poder Publico y que abarca el concepto mds tangible de Administracién Pablica e

Sobre este orden de ideas, las politicas y lineamientos de {rabajo pudieran operar como a
continuacion se indica:

ESTRATEGIA DE CONTROL Y FISCALIZACION

Prioridad a las actividades sustantivas.

Estructura de un Subsistema de Control Institucional, SUCL, a cargo de los OIC que dé seguimiento v evalué
el avance de los programas, subprogramas y metas sustantivas en sus vertientes fisico y financiero.
Identificacién de las dreas responsables de las desviaciones en los programas, subprogramas y metas.
Estructura del Programa Anual de Control y Auditoria, incorporande prioritariamente a las dreas
responsables, programas, subprogramas y metas, con situacién mas critica de incumplimientos.

Continuar con el minimo necesario de actividades de control y fiscalizacién que instruya SECODAM.

0 00 00

IMPACTOS ESPERADOS

Cobertura mayor en materia de control y fiscalizacion, hacia las prioridades y objetivos centrales de la
Administracién Piblica Federal

A través de la fase de Control, se “Retroalimentaria” directa y propositivamente al proceso administrativo,
Presentacion a las autoridades correspondientes para la toma de decisiones, de evaluaciones periddicas sobre
el avance de programas, subprogramas, metas y desempefio de las unidades responsables.

Independencia y autonomia en los ejercicios de evaluacion institucionales,

Ampliacion de la cobertura institucional de los OIC ¢ instrumentacion de Programas de Auditoria orientados
a la revision Je los aspectos de mayor trascendencia institucional.

00 00 0O

21/~ 1dem. Pig. 177, Concepto cuya expresién concreta es el gobiemo de una nacién, Cuerpo politico de una nacion. Concepto de la mas
amplia expresion de la administracion publica central de un pais.
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3.1.1.- Nuevas estructuras de los programas de trabajo.

Contrariamente a la imagen que se les ha creado a las Contralorfas Internas de ser las
instancias administrativas que deben estar a la busqueda de fransgresores de la normatividad
y de malversadores de los recursos publicos, las funciones de éstas areas al llevar a cabo
programas de auditoria, se ubican como se ha dicho en pérrafos anteriores, en la fase del
Control ubicacién que e incluso la propia SECODAM reconoceaa), lo que significa que por
definicién estas instancias disponen al menos potencialmente, de un campo de actividad
bastante amplio y que a partir de diferentes vertientes debidamente articuladas, pueden
asumir un papel preponderante y trascendente para el debido cumplimiento de los objetivos
institucionales.

En tal sentido, para la redefinicién de una nueva estructura de los programas de trabajo
Aonbrn Al dmhitn Aol Corbeal no et nor demés reconocer aue conceptualmente este
vocablo se le identifica dentro del lenguaje administrativo, como “un mecanismo preventivo
y correctivo adoptado por la administracién de una dependencia o entidad que permite la
oportuna deteccién y correccién de desviaciones, ineficiencias o incongruencias en el curso
de la formulacién, instrumentacién, ejecucién y evaluacién de las acciones con el propésito
de procurar el cumplimiento de la normatividad que las rige y las estrategias politicas,
objetivos, metas y asignacién de recursos”aa).

Este razonamiento como se puede apreciar en la seccién precedente, se presenta mediante el
diagrama que indica la llamada Estrategia de Control y Fiscalizacién y su impacto en
términos de utilidad administrativa.

Sin embargo es necesario apuntar que en casi todas las dependencias y entidades, se disefian
e instrumentan actividades de control, seguimiento y evaluacién y que bajo diferente 6ptica y
énfasis distinto, lo tealizan las propias unidades operativas, lo que significa que la misma
instancia que instrumenta es la que evalia, mientras que las Contralorias Internas sélo
participan como espectadores y no siempre retroalimentan sus programas de auditoria con
estos resultados.

En este trabajo, se parte de la conviccién de que las Coniralorias Internas al ser instancias
ajenas a la operacién, son unidades id6neas para asumir la responsabilidad de instrumentar
un Subsistema de Control Institucional, SUCIL ya que la naturaleza independiente de sus
funciones permitiria:

+ Romper con la vigencia de cierta incongruencia administrativa (quien opera es el mismo
que evalda);

e Se transformarian en verdaderas dreas de apoyo a la funcién directiva para la foma de
decisiones de manera oportuna y veraz;

22/ .- Véase SECODAM, Manual del Curso de Auditoria Puablica, Mimeo, s.f.e., Pég. 4.
23/.- Secretarin de Hacienda y Crédito Péblico, Glosario de Términos més Usuales en la Administracién Pablica Federal, México, D.F., sfe.,
Pig 118
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* Los programas de auditoria estarian estratégivamente mejor orientados al incorporar los
aspectos mas algidos de la operacidn institucional. que serian detectados y propuesta su
revision a través de los SUCI's.

Este planteamiento conduciria a modificar lo expuesto en el punto »1.2.2.2. Caracteristicas y
Cobertura del Programa Anual de Control y Auditoria” y fortaleceria al mismo tiempo, el
llamado “Marco de Actuacién. Funciones Principales” abordado en el punto 1.2.2,

Ambos aspectos se reflejarian en una estructura del programa de trabajo de los QIC con las
caracteristicas y prioridades que se presentan y jerarquizan en el siguiente cuadro.

[ TIPO DE FUNCION T Scmsesfemore ||
E ) N { T Relativa

Control {Subsistema de Control Institucional, SUCI)
Auditoria
JQuejas, denuncias y responsabilidades.

Capacitacion, juntas, consejos, comités |
convenciones.

['Vacaciones, incapacidades.

Actividades administrativas.

i’FUERZA DE TRABAJO TOTAL.

Nétese la importancia que podria adquirir el renglén de Control, reflejado en un Subsistema
de Control Institucional.

Las diferencias que se tendrian serian las siguientes:

i).- Las Contralorias Internas darian prioridad a la instrumentacién de un Subsistema de
Control Institucional, SUCI, destinando para ello mayor fuerza de trabajo;

ii).- Desapareceria el concepto hasta ahora conocido como “ Actividades que no retinen
requisitos de revision”;

iii).- Lasauditorias serian s6lo un instrumento mds del control, no el instrumento de control
como actualmente se conceptualizan;

iv)- Lasauditorias ya no se definirian fuera del marco de operacién de las dependencias o
entidades como actualmente lo hace la SECODAM; por el contrario, su tipo y alcance
se definiria a partir de los “focos rojos” detectados en los resultados periédicos y/o
parciales que se obtengan dei SUCL;
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De esta forma la modificacion a los programas de trabajo pudiera ser el siguiente:

TIFO DE FUNGION
3 s e 4 i
%, g & L ‘D‘ ;
i XL X
Control (Submstema de Control Institucional, SUCT) 30 40 35 - - . - 40
Auditoria, 30 2B 30 - - - - 25
Quejas, dettuncias y responsabilidades. - - - - - e
Capacitaci6n, juntas, consejos, comités y convenciones - - - - - - -
Vacaciones, incapacidades. - B - - - - - -
Actividades administrativas. - - - - - - - -
FUERZA DE TRABAJO TOTAL. 100 100 100 . - - - 100

*/ .- Sa rafiere a las semanna/ hombre y/o tuerza de trabajo de que dispondrian lus Cantralorias Internas.
O= Dependencia o entidnd.

Se advierte que en esta modificacién a la estructura de los programas de trabajo, se propone
que al menos el 30% de las semanas/hombre, (fuerza de trabajo), pudieran destinarse en
mayor medida a la instrumentacién del SUCI y en menor proporcion y en segundo lugar de
importancia, al desarrollo de la auditorias.

Esto pudiera ser posible si en principio se reconoce que por ejemplo, que en dependencias
como la SEDESOL y la SECTUR, en la primera de ellas para 1997, el 43% de la fuerza de
trabajo se programé enfocarla al cumplimiento de ambas funciones(de revisién y no revision)
y un 33% a las de tipo administrativo, mientras que en la segunda, las cifras fueron de 51% y
26% respectivamente, lo que significa que emprender un cambio como el que aqui se
propone, requiere si de un esfuerzo adicional y mayores apoyos para los OIC, pero sobre
todo, voluntad y decisién para coadyuvar verdadera y directamente con los objetivos
institucionales que se persiguen y alcanzar las prioridades que tiene un Pais como el nuestro,
carente de recursos y necesitado del cumplimiento de los propdsitos gubernamentales.

Los impactos que se estima traeré consigo esta nueva estructura de los programas de trabajo
de los OIC y por lo tanto, las modificaciones al citado Sistema de Control y Evaluacion
Gubernamental, se desarrollardn en las siguientes secciones.

3.1.2.- Las funciones sustantivas de las dependencias.
Ademas de lo sefialado en los incisos “3.1. Politicas de Trabajo” ¥ lo apuntado en la seccion
precedente, es importante la identificacién, el conocimiento y el manejo permanente de las
actividades sustantivas para las cuales fueron creadas las dependencias, entidades y en
general las instituciones que conforman la estructura del Sector Piblico.

En esta perspectiva, a partir de la Ley Organica de la Administracion Piblica y la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, se puede identificar fdcilmente los objetivos
institucionales y con ello, la orientacion que tendra la estructura del presupuesto y las
correlaciones prioritarias en materia de control y auditoria.
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A nivel institucién {dependencia), en el cuadro anexo se presentan el resumen de la
actividades sustantivas cuyo control, seguimiento, evaluacién y objeto de auditoria,
necesariamente serian el aspecto medular del SUCI de cada uno de los Organos Internos de

Control.
e Feates Actividades S
{Oblﬁlvadelsu 2
Gobernacidn 1.- Conducir la politica interior que competa al gecutiva ¥ no se atnbuya

Relaciones Exteriores

Defensa Nacional

Hacienda y Crédito Pablico.

Desarrollo Social.

expresamente a otra dependencia.

2.- Conducir y poner en gjecucion en coordinacién con las autoridades de los
Gobernos de los Estados, con los gobiernos municipales y con las dependencias ¥
entidades de la Admumstracion publica Federal, las politicas y programas de
prateccisn civil del ejecutivo para la prevencion, suxilio, recuperacién y apeyo 8

la poblacton.
3.- Conducir las relaciones del Pader Bjecutivo con los otros Poderes de la Unidn,

1 1 o P P e T PR
it dnrir mrramn i e i g et 2o S LD Sl S I S Do s

1.-Dhngir el servicio exterior en sus aspectos diplomaticos y consular en los
térmuncs de la Ley del Servicio Exteror Mexicano; velar en el extranjero por el
buen nombre Jde Meéaco; impartir proteccién a los mexicanos; cobrar derechos
consulares y otros impuestos; ejercer funciones notarieies, de Registro Civil, de
auxtlio judicial y las demss funciones federales que serialan las leyes, y adquinr,
administrar ¥ conservar las propiedades de la Nacidn en el Extranjero.

1.- Orgaruzar, admurustrar ¥ preparar al Ejército ¥ al Fuerza Adrea.

2.. manejar el activo del Bjército y la al Fuerza Aérea, dela Guardia Nacional al
Servicio de la Federacion ¥ los contingentes armados que no conshtuyan la
guardia nacional de los Estados.

3.- Dingir la educacion profesional de los miembros del Ejército y de la Fuera
Agrea v coordinar en su caso, la instruccién mulitar de la poblacién civil.

1.- Organizar, admirustrar y preparar la Armada.

2, Manejar el activo v la reservas de la Armada en todos sus aspectos.

3.- Bjercer la soberania en aguas territoriales, asi como la vigilancia de las costns
del terntorio, vias navegables, islas necionales y Ia zona econdmica exclusiva.

4.- Bjecutar los trabajos topohidrograficos de las costas, islas, puertos, vies
navegables asi como organzar el archivo de cartas maritimas y las estadisticas
relatvas,

1.-Proyertar ¥ coordinar la Planenacién Nacional del Desarrollo y elaborar con la
participacion de los griupos sociales interesados, el Plan Nacional vorrespondiente.
2.- Proyectar y cakular los ingresos de la Federacidn, del Gobierno del Distrito
Federal v de las enbdades paraestatales.

3.- Cobrar los impuestos, contnbuciones e mejoras, derechos, productes y
aprovechamuentos federales en los térnunos de las leyes; Dirigir los servinios
aduenales y de mspeccidn y la politica fiscal de la Federacion.

4,- Formular el programa del gasto publico federal ¥ el proyecto de Presupuesto
de Bgresos de la Federacién y presentarlos, junto con el del Gobierno del Drstnito
Federal, a la consideracién del Presidente de la Republica.

5.- Formular la Cuenta Anual de la Hacienda Piblica Federal,

1.- Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo social para el

|combate efective a la pobreza; en particular, la de asentamientos humencs,

desarrollo urbano v vivienda.

2.- Coordinar las acciones que uwidan en e] combate a la pobreza fomentando un
mejor nivel de vida, en lo que el Ejecutivo Federal convenga con los gobiemos
estatales y rmunicipales, buscando en todo momento propiciar la simphificaciin de
los procedimientos y el establecimiento de medidas de seguimiente y control.

3.- Bvaluar la aplicacion de las transferencias de fondos en favar de estados v
mumnicipios, ¥ de los sectores social y privado que se deriven de las acciones e
inversiones convenidns, en los términos de las fracciones antertores.

1/3
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Secretmria der

Principales Actividades Sustantivas
{Objetive del SUCT).

Medio Ambiente,
Naturales y Pesca,

Recursos

Energia

Comercio y Fomento Indusirial,

Agricultura,  Ganaderia ¥
Desarrollo Rural

Comunicaciones y Transportes

4.- Bstudiar las circunstancias socivecondmicas de los pueblos indigenas ¥ dictar
las medidas pora lograr gue la accién coordinadn del poder piblico redunde en
provecho de los mexicanos que conserven ¥ preserven sus culturas, lenguas, usos
v vostumbres originales, asi como promover v gestionar ente las avwtondades
federales, estatales v municipales, todes aquellas medidas que voncieman al
mnteres general de los pueblos indigenas

1.- Fomentar la proteccidn, restauracién y conservacidn de los ecomistemas y
recursos naturnles ¥ bienes y servicios ambientales, con el fin de propiciar su
aprovechamuento y desarroilo sustentable.

2.- Adrrunistrar, regular el uso ¥ promover el aprovecharuento sustentable de los
recursos naturales que correspondan a la Federacion, con excepeidn Jel petroleo v
todos los carburos de hidrégenos liquidos, solidos y gaseosos, asi como munerales

IO R Ly U

1.- Conducir la politica energética del pais.

2. Bjerver lon derechon de la nacién en matenin de petroleo ¥ todos los carburos de
tudrogeno solidos, liquidos y gaseosos, energia nuclear, asi como respecto del
aprovechamiento de los bienes y recursos naturales que se¢ requieran para generar,
3.- conduerr, transformar, distribwir v abastecer energin eléctrica que tenga por
objeto |a prestacion del servicio publico.

4.Conducir ln activided de las entidades paraestatales cuyo objeto esté
relacionado von la explotacién v transformacién de los hudrocarburos v la
generacion de energia eléctrica y nuclear, con apego a la legaslacidn en materia
evologwa.

1.-Formular ¥ conducir las politicas generales de industna, comercio exterior,
interior, abasto y precios del pais, von excepcion de los precios de bienes y
servicios de la admunstracion publica federal.

2.- Batoblever la politca de industmalizacion, distnbucién
productos agricolas, ganaderos, forestales,
coordinacion con las Jependervias competentes.
3.- Establever la politica de previos, y con el auxilio ¥ partcipacion de las
autoridades loceles, vigilar su estricto cumplizuento, particularmente en lo que se
vefiere a articulos de consumo y uso popular, ¥ establecer las tarifas para la
prestacion de aquellos servicios de interés piiblico que considere necesarios, con H
exclusion Je los precios y tanfes Je los bienes y servicios de la administracion
publwa federal; v defirir el uso preferente que deba darse a determunadas
mencancias.

v consumo de los

munerales ¥ pesquercs,  en

1.. Formular, conduair ¥ evaluar la politica general de desarrollo rural, a fin de
elevar ¢! mvel de vida Je las familins que habitan en el campo, en coordinacion
von las dependencias competentes.

2.- Promover el emplec en el medio rural, asi como establecer programas ¥
acciones que Hendan a fomentar la productividad y la rentabilidad de la
actividades econdmicas rurales.

3.- Orgumzm‘ y fomentar las ivestigaciones agn’colaa, ganaderas, avicolas,
apicolas v silvicolas, estableviendo institutos experimentales, laboratorios,
estaciones Jde cria, semilleros y viveros, vinculindose a las instituciones de
educacion superior de las localidades que correspondan, en coordinecién, en su
caso, con la Secretarin de Medio Ambiente, Recursos Naturales y de Pesca,

1.- Formular y conducir las policas y programas para el desarrcllo del transporte
y lps comunicacniones de acuerdo a las necesidades del pais.

2.- Regular, inspeceionar y vigilar los servicios piiblicos de correos y telégrafos ¥
sus servicios diversos; conducir la admumistracisn de los servicios federales de
comunicaciones eléctricas v electrénicas ¥ su enlace von los servicios similares
puiblicos voncesionados con los servicios privados de teléfonos, telégrafos e
inaldambricos y con los estatales y extranjeros; asi como del servicio publice de
procesanuento remoto de datos.

23
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Secretaria de:

Principales Actividades Sustantivas
{Objetivo del SUCT).

De Contralorfa y Desarrollo
Administrativo

Educacién Pablica,

Salud

Trabajo y Prevision Social.

Reforma Agraria.

Turismo

3.. Otorgar concesiones v pernusos previa opinicn de la Secretaria de
CGobernacion, para establecer y expiotar mstemas y servicios telegraficos,
telefnwcos, sistemas y serwvicios de comunicacion inalémbrica  por
televomumucaciones v satélites, de servicio piblico de procesamiento remoto de
datos, estaciones de radio experimentales, culturales y de aficionados y estaciones
radiodifusoras comerciales y culturales; asi como wigilar el aspecto téenwo del
funcionamiento de taies sistemas, servicios y estaciones

1.- Organszar y coordinar e Sisterna de Contro! y Bvaluecién Gubemamental.

2.- Inspeccionar el gjercicio del gasto pdblico federal y su congruencia con los
presupuestos de egresos.

3.- Orgamzar y coordinar el desarrollo admunistrativo integral de les
devendenciaa v entidades de Ia Admumistraciin Pibhica Federal a fin da auws Tna
recursos humanos, patrimoriales ¥ los procedimuentos técnicos de las misma,
seary aprovechodos v aplicados con critersos de eficiencia, buscando en todo
momento la eficana.

4.~ Expedir las normas que regulen los instrumentos y procedimuentos de control
de la Admumstracion Publica Federal, para lo cual podrd requenr de las
dependencias competentes, la expedicion de normas complementarias para el
ejerewio del control admunistrativo

1.- Orgamzar, vigilar y desarrollar en las escuelas oficiales, incorporades o
reconocidas:

a).- La ensetianza preescolar, primaria, secundaria y normal, urbana, sermuurbana
v rursl; b).- La ensefianza gue se imparta en las escuelss, a que se refiere la
fraceén XII del articuto 123 consttucional: ¢).- La ensefianza téonica, industnal,
comercial y de artes v oficios, incluida la educacion que se imparta a los adultos;
d}.- La enserianza agricola, con la cooperacidn de la Secretaria de Agnicultura y
Fecursos Hidréulicos(sic); e).- La enserianza supericr ¥ profesional f).- Lla
enseianza deportiva v militar v la cuitura fisica en general.

1.- Establecer v conducir la politica nacional en materia de asistencia social,
servicios medicos y salubndad general con excepaion de lo relativo al
sanearruento Jdel ambiente; ¥ coordinar los programas de servicios a la salud de la
admurustracién publica federal, asi como los agrupamientos por funciones y
programas afnes yue, en su caso, se determinen; Crear y admumstrar
establecimientos de salubndad, de amstencia publica v de terapia social en
cualquier lugar del terntorio navional y orgaruzar la assterwia publia en el
Drstnto Federal.

1.- Vigilar la observancia ¥ aplicacion de las disposiciones relativas contenidas en
el artivulo 123 y demds de la Constitucién Federal, en la Ley Federal del Trabyjo ¥
en sus reglamentos; Procurar el equilibrio en los factores de la produccion, de
conforrudad con las disposiciones legales relativas.

1.- Aplicar los preceptos agrarios del articulo 27 constitucional, asi como las ley
agraria ¥ su reglamento; crear nuevos centros de poblacidn agricela y Jdotarlos de
tierras v agues y de la zona urbana ejidal.

+{ 1.- Formular y conducir la politica de desarrolie de la actividad turistica nacional.

2.- Formular y difundir la informacion oficial en materia de turismo; coordinar la
publicidad ue en esta materia efechien las entidades del gobierno federal, las
autonidades estatales y municipales y promover la que efectian los sectores social
v privado.

A3

FUENTE: Elaboracién propia con base en la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal, Ed. Pornia, México, D.F.,

1998,
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3.1.2.1. Instrumentacion del Subsistema de Control Institucional.

Para instrumentar la estrategia sefinlada, se propone el manejo de cuatro formatos de
seguimiento; SUCI 1, SUCT 2, SUCI 3 y SUCI 4; formatos que en péginas posteriores se
presentan y que pudieran ser aplicados en cada una de las dreas de cualquier institucién
(Hamese direccion general, coordinacion, unidad, efc.); dreas que tengan a su cargo
actividades sustantivas por lo que la suma de lo que se realice por unidad, serd en principio
Io efectuado por Subsecretaria, Coordinacién o érea equivalente y a su vez, la suma de estos
agregados nos llevaria al conocimiento general sobre la marcha de las actividades sustantivas
de la dependencia (Secretaria de Estado) o entidad (empresa o institucién).

De esta forma, tomando como referencia las atribuciones previstas en la Ley Orgénica dela
Administracién Pablica Federal cuyos aspectos medulares se presentaron en la seccién
4310 = la acienaciAn de nresupuestos para su cumplimiento, pudiera dar inicio, previa
consulta de los Programas Operativos Anuales, POA’s, con la Idemilicacion ve ivé
programas, subprogramas y metas por unidad responsable y subsecretaria, coordinacién o su
equivalente(*).

Seria deseable que mediante un archivo electrénico se emprendieran las siguientes
actividades por cada uno de los formatos:

Formato SUCI 1.- Se daria seguimiento, mes a mes, al ejercicio del gasto de acuerdo con el
programa, subprograma y metas. De esta forma, se conoceria de manera oportuna y precisa
las variaciones que pudieran existir en el ejercicio de los recursos y por lo tanto, se podria
evitar el registro de sub-gjercicios o sobre-gjercicios presupuestales.

Formato SUCI 2.- Se estaria dando seguimiento por unidad responsable al cumplimiento de
los programas, subprogramas y metas y por lo tanto, se podrian asumir medidas correctivas
para superar posibles desviaciones en que incurran las éreas sustantivas.

Formato SUCI 3.- En forma simultéinea, se analizaria el avance fisico y financiero de los -
programas, subprogramas y metas precisando ademds posibles desviaciones y/o
incumplimiento por unidad responsable.

Formato SUCI 4.- Se registraria la principal problemética y los compromisos que pudiera
asumir cada drea, para atender y superar la problematica detectada en cada uno de los

programas, subprogramas y metas.

La aplicacién de este planteamiento pudiera ilustrarse por ejemplo, con el caso de la
Secretaria de Turismo, cuya creacién y existencia segin la “Ley Orgénica...” se aboca a
Formular y conducir la politica de desarrollo de la actividad turistica nacional y formular y difundir Ia
informacidn oficial en materia de turismo; coordinar la publicidad que en esta materia efechien las
entidades del gobierno federal, las autoridades estatales y municipales y promover la que gfectiian los
sectares social y privado.

. i

*/ - 5e pedrin también incorperar log en el de progr n-presupuestacién que estaba promoviendo la SHCP desde

mediados de 1957,

K
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SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL

EJERCICIO DEL GASTO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAVAS Y METAS.

(Miles de pesos)
Dependencia o Entidad:
Periodo:
Frograms, Subprograma y Metas U. | Progr. Epetro T Piciembyre
Respi  Ammat ]

Progoiade Bjadde  Vansidn

SUC11
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SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL
AVANCE FiSICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y METAS.

Dependencia o Entidad:
Periodo:
SuUch 2

B | Umidad de
iRespi Medids |
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SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL

AVANCE FiSICO Y FINANCIERO EN PROGRAMAS, SUBPRCGRAMAS Y METAS.

Dependencia o Entidad:
Periodo:

Progmmuxdo Realizade  Yariacido

sucl
Programa, Subprograma y Metas u. Enero Enogexro Fe r o Febrerxe
Resp Fisico Fingaciers* Fisico Financiero*
Progrumado Ejercido Vari: Pre panado Redtimdo Variach

Programado Eimade Variacio

*/- Miles de pesos
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SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITU(CIONAL
SEGUIMIENTO A LAS ACCIONES EMPRENDIDAS PARA ABATIR DESVIACIONES EN LOS PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y METAS.

Dependencia o Entidad:
Periodo:

SuUCH 4

Programa, Subprograma y Metas | U. ingipal Problemdtica | A x ' acipnes
" ok | Resp _ . . S % Recomendaciones |
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Para estos efectos en su presupuesto para 1997, se le asigné un total de 618.5 miliones de
pesos, (excepto las transferencias al Fondo Nacional de Fomento al Turismo, por 303.6
millones de pesos), de los cuales $453.5 (equivalentes al 73% del total) corresponde a 5
programas sustantivos, gue tienen como propoésito cumplir con las referidas atribuciones de
Ley.

Estos programas a su vez se desagregaron en 53 metas cuya responsabilidad esté a cargo de
14 direcciones generales, incluyendo 6 coordinaciones, las cuales se agrupan en dos
Subsecretarias y en una Unidad con rango equivalente a Subsecretaria.

Al desagregar estas cifras conforme al formato SUCI 1, tendriamos en principio la siguiente
informacién; de los cinco programas uno de ellos, el conocido como “Regulacién y
Promocién de la Actividad Turistica”, absorbe el 87% del presupuesto institucional, en
segundo lugar de importancia perc muy diejadu e Wil szlakivne v ahenluine. se

encuentra el de “Recreacién, Deporte y Esparcimiento” con un presupuesto equivalente al
10.2% de los recursos de esta dependencia.

Por otro lado, si examinamos el costo promedio anual por meta se tiene que en el primero
(que agrupa 26 metas) dicha cifra se sitia en $15.2 millones, mientras que para el segundo
(con 12 metas), se estima en $3.8 millones, teniendo para el resto de las 15 metas de los otros
cuatro programas, cifras inferiores a 1.5 millones, de lo cual se desprende la siguiente
hipotesis: para fines de control y fiscalizacién, en la Secretaria de Turismo es de importancia
fundamental y de carécter estratégico, conocer el avance y evaluar el cumplimiento de las
metas agrupadas en el programa “Regulacién y Promocién de la Actividad Turistica”, de lo
cual pudiera identificarse plenamente y con conocimiento de causa, la necesidad de realizar
auditorias, con la técnica y procedimientos vigentes para el sector publico llegando incluso, a
elaborar auditorias del desempefio por firea responsable.

Lo anterior significa que el OIC debe integrar un expediente de evaluacién y seguimiento,
que comprenda; principal problemética a que se han enfrentado las Areas responsables de su
ejecucién, evolucion de las acciones emprendidas, recomendaciones o aspectos algidos que
deberian observarse para mejorar la gestion; grupo de enunciados que pudieran incorporarse
en el formato SUCI 4, cuyo manejo seria sumamente sencillo utilizando el disefic de una base
de datos en un equipo de computo.

En este orden de ideas y retomando los aspectos centrales del SUCI ( en péginas anteriores se
presentan 4 Hpos de formatos), se tiene que con el formato SUCI 2, se estableceria el conirol y
seguimiento de las metas fisicas es decir, del avance y cumplimiento de los compromisos por
direccién general, reflejado en miltiples actividades que en el caso de Turismo serian
“programas’, investigaciones”, “consultas’, “vehiculos”, etc. Véase Anexo 2 del presente
trabajo.

La apreciacién conjunta sobre la marcha de las metns fisicas y financieras en cifras
acumuladas a un determinado periodo, se podria registrar y presentar para su analisis en el
formato SUCI 3, de donde surgirian miiltiples conclusiones, sugerencias ¥ recomendaciones,
que incluso para el propio OIC, se tendrian antecedentes y referencia suficientes para
emprender una revisién més profunda con las caracteristicas de una auditoria.
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Por ejemplo para la dependencia que se ha citado, en un ejercicio de este tipo en principio se
encontraron diferencias sustantivas entre el avance fisico y el financiero, llegando en varios
casos a detectar subejercicios presupuestales considerables pero al mismo tiempo, el drea
tesponsable indicaba haber rebasado en forma importante la meta fisica calendarizada, tal
fue el caso de la meta conocida como #Realizar acuerdos con prestadores de servicios
turisticos por medio de los cuales se determinen precios y condiciones adecuadas para la
préctica del turismo-popular”’

En esa meta al primer semestre de 1997, se tenia programado realizar 6 acuerdos con el sector
privado, sin embargo en los registros del érea responsable se decia haber efectuado un total
de 89 acuerdos que equivalena 1,383% més respectoalo comprometido.

Asimismo en el aspecto financiero, se registré un subejercicio presupuestal del 79%, lo que
significa literalmente que ia gran nugyssiz 22 lee actividades agrupadas en esta meta, no
fuvieron costo alguno, situacién poco crefble si tomamos en cuenta que €N una economua uae
mercado como la de México, el factor precio determina el otorgamiento de bienes y servicios
y solo en casos excepcionales, continiian vigentes algunas précticas de intercambios y
cortesias que monetariamente no afecta, pero si se reflejan en la prestacién de otros servicios.

Del anélisis preliminar sobre le avance de este meta, se desprenden las siguientes
recomendaciones:

o El é4rea responsable conjuntamente con el Area de presupuestos o financiera, debe
identificar montos de recursos que por no haber sido ejercidos, en estricto sentido deberian
catalogarse como economias o ahorros, y que desde la perspectiva de la dependencia
podria ser utilizados en otras prioridades.

e Es urgente que el drea responsable, revise el proceso de planeaci6n, programacién y
presupuestacion (P.P.P.) considerando metas mas reales, acompaiiada de recursos que
verdaderamente se requieran es decir, que se retroalimente el proceso administrativo para
evitar sesgos e incongruencias entre los compromisos fisicos y financieros;

«+ Si en otro andlisis esta experiencia se repite con otras metas y programas & cargo de esta
misma drea, el OIC tendria las referencias suficientes para iniciar una revision o auditoria
que llegue incluso a una auditoria del desempefio de la unidad responsable, con
recomendaciones muy precisasy directas para su Titular.

Si el caso aqui presentado lo aplicAramos para ofra dependencia como la de Desarrollo Social,
que para 1997 segin el Presupuesto de Egresos de la Federacién, los recursos asignados
Ilegaron a $19.1 mil millones (12.6 agrupados en el conocido Ramo 26 Superacién de la
Pobreza y 6.5 en el Ramo 20 Desarrollo Social), el control ¥ seguimiento derivado de la
propuesta que encierra el SUCI, podria identificar en determinados periodos, montos de
recursos sin ejercer, desviaciones en la aplicacién de los mismos, identificacién de obras
canceladas o sin iniciar pero sobre todo, se podré conocer y evaluar el avance y cumplimiento
de proyectos tan importantes como los enmarcados en el Nuevo Federalismo y que
bésicamente consiste en descentralizar la vida nacional, a partir del reconocimiento y respeto
de la autonomia politica del municipic y su comunidad, que conduzca a la toma de
decisiones en materia de prioridades sociales y proyectos de orden productivo.
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Con las variantes para cada dependencia, los cuatro formatos que integran el SUCI
permitirian también identificar plenamente las necesidades en materia de auditorias ya gue
con mayor precision tendrian lugar las revisiones y evitaria como es el caso de la SEDESOL,
innecesarios y a veces duplicidad de trabajos, ya que en esta dependencia con frecuencia
estin presentes cuatro instancias de revisién diferentes: el Organo Interno de Control,
Auditores Externos, Auditores de SECODAM vy auditores de la Contaduria Mayor de
Hacienda.

Los ejemplos para instrumentar esta propuesta pudieran ser miltiples, sin embargo sdlo por
mencionar otro mas, conviene sefialar que uno de los renglones que histéricamente he
ocupado considerablemente la atencién de diversos gobiernos, ha sido precisamente el de la
educacién, para el cual en 1997 y bajo el Ramo “25 Aportaciones para Educacion Bésica en los
Estados y para los Servicios en el Distrito Federal” se presupuesté un total de 58.4 mil
wothuacs 4o pESSs, monT gRs camin laa Aiennciriomes  vigentes. es administrado
conjuntamente por las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Educacién Pablica, por
1o que el control y fiscalizacién que se propone mediante el SUCI, permitira no sélo llevar
evaluaciones al mismo Hempo en dos Secretarias de Estado sino ademés, permitira al Organo
u Organos Internos de Control, proponer y/o recomendar politicas y mecanismos de
distribucién, que posibiliten eficientar el ejercicio de los recursos en un Pais que como el
nuestro, sus carencias y prioridades son miilbples y los recursos presupuestales muy
limitados.
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3.1.2.2. Auditorias sustantivas y no sustantivas.
Como se indicé en el inciso 3.1.1. “Nuevas estructuras de los programas de trabajo”, una vez
instrumentado este tipo de control y fiscalizacién para fines de auditoria, se podra disponer
de mejores criterios para determinar qué tipos de auditorias especificas deberian incorporarse
en el PACA .

Asi, al tomar vomo referencia la informacién que se obtenga del formato SUCI 4, se podra
planear, organizar y llevar a vabo auditorias a metas y programas con mayor conocimiento
de la problematica que pudiera estar determinando las desviaciones e igualmente, se estaria
en condiciones de evaluar el desempefio de las areas responsables con mayor atingencia.

Estas revisiones, podran efectuarse con mayor oportunidad y frecuencia necesaria y entre
otros aspectos, podra disponerse antes de realizar la auditoria, de la siguiente informacion
preliminar:

» Tendencia en la comprobacion del presupuesto devengado.

e Cumplimiento en los tiempos comprometidos con los programas prioritarios de la
institucion.

» Referencias sobre el grado y forma de efectividad con que se alcanzaron las metas.

» Desemperio del drea responsable para la puesta en marcha de mecanismos internos de
control.

Es de subrayar que al establecerse a partir de este sistema de control y fiscalizacion la

nevesidad de efectuar auditorias especificas o sustantivas, el procedimiento y la metodologia

a seguir, nevesariamente tendrd que ser la misma que para estos efectos tiene disponible la
SECODAM.

Entre otras vosas, se efectuaria la descripeidn de la revision (programa detallado), nombre de
la unidad responsable, programa a que corresponde, alcance, semanas/hombre a utilizar y
por supuesto, yue la estructura del informe y la determinacion de observaciones seria
exactamente la misma gue para el resto de las auditorias.

s -

REALIZAR

AUDITORIAS SUSTANTIVAS AUDITORIAS NO SUSTANTIVAS
+ Las auditorias sustantivas (a programas) tendrian|e Tendrian menor participacion en la estructura del
mejor orientncion en el PACA; con mayor cantidad PACA.
de semanas/hombre. e Se efectuarian sélo las necesarias en las éreas
» Se tendria la posibilidad de profundizar en el| administrativas y/o de Oficialia Mayor.
examen y revision del cumplimiento de programas
y metas de trascendencia institucional
o Se fortaleceria y ampliaria la cobertura del OIC.
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3.2.- Fortalecimiento de la autonomia técnica de los Organos Internos de Control.

3.2.1.- Equipos multidisciplinarios.
En diversos foros, reuniones y documentos oficiales de la APF, se ha planteado la necesidad
de fortalecer la funcién de control y auditoria, particularmente bajo la perspectiva de un
fortalecimiento técnico, incorporando personal calificado con formacién académica y con
suficiente experiencia profesional.

Por ejemplo, en el Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000 en el apartado “Reforma de
Gobierno y Modernizacién de la Administracién Pablica” e, se indica que es necesario que
los érganos encargados de evaluar y fiscalizar la gestién pdblica, tengan independencia,
capacidad técnica y la credibilidad necesaria y se anuncia, que éstos se reestructurarén para
fortalecer su independencia, autonomia técnica, reorganizando ademés los actuales métodos
de control interno para lograr un sistema més eficiente de autoevaluacién, con un fuerte
enfoque preventivo, vinculado al desarrollo administrativo de la eestién miblica

Por otro lado en el caso de la SECODAM en su “Diagnéstico..”ns), se habla de
profesionalizar al personal adscrito a los OIC impulsando la instauracién de mecanismos mas
estrictos de seleccién y contratacién para niveles de mandos medios y superiores y afiade,
que su profesionalizacién debe orientarse entre otros aspectos, a elevar su efectividad en las
dreas de su competencia, ademis de ampliar la fiscalizacién haciz la medicién del
desempeiio y de los resultados institucionales.

En principic, en este documento se indica que debe haber perfiles profesionales para ocupar
puestos de direccién, y agrupa en tres niveles a las Secretarias de Estado y a las mads
importantes entidades. Por ejemplo, para ser Titular del OIC de la Secretaria de Gobernacién
o de Petréleos Mexicanos, se debe tener experiencia y desempeiio en la materia minimo 6
afios, en cambic para CONASUPO o la Secretaria de Desarrollo Social, el requisito es de 4
afios y segun esta dependencia, a mayor nivel de responsabilidad corresponderdn
caracteristicas y requisitos més estrictos para el ingreso y la promocién, asi como mayor
experiencia para el desemperio de la funcién de control.

Bajo esta misma preocupacién pero en un marco de reflexién académica y de capacitacién
profesional, en las discusiones y andlisis promovidos en la temética abordada en el plan de
estudios de la Especialidad en Contraloria Piblica es decir, bajo un marco de critica
propositiva, se argument$ en diversas ocasiones sobre la necesidad de incorporar en forma
decidida y urgente en las Contralorias Internas, a profesionales de diversas disciplinas es
decir, integrar grupos multidisciplinarios cuya formacién y experiencia enriquezca el
desempetio de las funciones de contrel y auditoria,

Es claro que en estas inquietudes, gravita entre otras cosas, la idea de que los OIC deben
dejar de ser dreas administrativas reservadas para el desempefio exclusivo de profesionales
de la contabilidad, apreciacién que de alguna manera persiste y que incluso con frecuencia se
retoma para normar puntos de vista y decidir sobre determinada contratacién de personal.

24/ Secreleriz de Haclenda y Crédito Pablico, Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000, Diario Oficial de la Federacidn, 31/05/95, Pig. 40
25/-SECODAM, Dingridstica sobra los Orpnot Intemos de Control del Sisterna Nacional de Contrel y Bvaluscion Gubemamental, Pégs.23-
.
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Ciertamente que en cualquier Contraloria se requiere la concurrencia de los servicios de
profesionales contables, e incluso llega a ser necesario que los informes de auditoria que
tienen trascendencia legal y/o judicial, estén avalados con la firma de un Contador Piblico
con registro de Cédula Profesional, sin embargo los hechos y més aiin las prioridades en que
estd inmersa la Administracién Puablica Federal, requiere urgentemente la participacion
adicional de profesionales con formacién en otras disciplinas, dependiendo por supuesto de
la naturaleza y necesidades de la dependencia o entidad.

En el caso que nos ocupa, y partiendo de los propésitos que encierra el tema de esta Tesina,
se puede sefialar que seria dificil y practicamente imposible, alcanzar una cobertura de
control y fiscalizacién en los OIC como lo requieren las prioridades y orientacién que ha
adquirido la APF, sobre todo si tomamos en cuenta las caracteristicas, alcances e impactos
aqui propuestos, ya que la actual participacién del personal se limita preferentemente a las
esferas de competencia de los profesionales de la contabilidad.

El enfoque que hasta ahora han tenido en su trabajo los OIC, ha consistido como se ha
mencionado en otras partes de este trabajo, en evaluar niveles de gasto autorizados, examen
de los rubros presupuestarios, verificacién del cumplimiento del marco juridico-
administrativo y la deteccién de irregularidades e ilicitos y en general, se examinan y auditan
las dreas administrativasqs

Asi, para ampliar la cobertura de control y fiscalizacién bajo este nuevo enfoque, significa
que previamente debe fortalecerse la infraestructura técnica que le permifta a los OIC cumplir
con estos nuevos retos y propositos.

Es evidente que no basta con sefialar hacia donde se deberia reorientar el desempefio de las
funciones de los OIC, es necesario fortalecer, en los hechos, su capacidad y autonomia técnica
¥ que en principio, pudiera dar inicio con la integracion de grupos de trabajo con formacién
y experiencia profesional multiple.

Por ejemplo en el caso de la Secretaria de Turismo, SECTUR, cuya actividad sustantiva
consiste en “Formular y conducir la politica de desarrollo de la actividad turistica nacional y
formular y difundir la informacién oficial en materia de turismo; coordinar la publicidad que
en esta materia efechien las entidades del gobierno federal, las autoridades estatales y
municipales ¥ promover la que efechian los sectores social y privado”gn, el control,
seguimiento y evaluacién a las actividades, programas y metas que de esto se derivan,
dificilmente podrén efectuarse si éstas se realizan con el personal de que se dispone ya que
en su mayoria proviene de dreas contables y carece de experiencia en materia de técnica
publicitaria y de conocimientos de mercadotecnia que se aplica a nivel nacional e
internacional,

Un ejemplo particular: para el cumplimiento de la meta conocida como 3M-02-07 “Disefiar e
instrumentar campaiias de publicidad y relaciones piiblicas asi como de fomento a la oferta
en el extranjero”, registrada en el presupuesto institucional con metas fisicas y financieras, la
SECTUR firmé un contrato con una Agencia de Publicidad Internacional cuyo costo original
para 1997, llegé a 28.7 millones de pesos.

14/.- Poder Ejecutive Fedevat, Programa de Modernizacién de la Administracién Pablica, 1995-2000, México, D.F., mayo de 1996, Pig, 25.
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Este contrato que contiene 38 cliusulas y un extenso anexo, obliga a la Agencia a realizar
mensualmente en los Bstados Unidos de América y el Canadd, un programa de trabajo
distribuido en 24 grandes actividades. (Véase relacion anexa). Por su parte la SECTUR, tiene
la obligacién de ministrar mensualmente cierto monto de recursos®/.

i

Swimpmﬁnde!olktas yiripticontn; 1&.~1mpm:6n e oanrnles detenis 22, Cinstos de admisisteacite

franipds.
7., lmpamﬁn éc folletts temdticns
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(Como y con quién el OIC deberd integrar un sistema de control para el debido
cumplimiento de este contrato? ; Con qué autonomia técnica el OIC emitird un juicio
evaluatorio de este contrato, si por afios su personal se abocé a efectuar auditorias de flujo de
néminas y egresos, de inventarios, etc. ? Mas ain: ;Cémo examinar y emitir una opinion
sobre la actividad publicitaria, si ademas de estar en inglés los “testigos”, se desconocen
aspectos tan importantes como las tendencias temporales del turismo internacional ?

No se debe soslayar que en una evaluacién a este tipo de programas, es recomendable al
menos tener una idea, de cémo marcha la tendencia mundial turistica, cémo se comportan los
principales mercados ante eventualidades sociales y politicas de nuestro pais y como saber si
la agencia realizd los ajustes adecuados a las actividades de promocion.

Estos temas y un ntmero indefinido de cuestionamientos, necesariamente se derivan del
examen y evaluacion de una meta o programa sustantivo de esta naturaleza sin olvidar que a
este nivel de reflexidn, se pone de ejemplo sélo un caso, pero de este y otro tipos existen mas
retos u objetivos del control y la fiscalizacién. Uno mds, en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 se indica que en la cuestion turisticags), se dispondra lo necesario para contar con
una instancia mixta de promocion a la que concurran el gobierno y el sector privado.

Para cumplir con este proposito de alcance nacional, la SECTUR se habia planteado para 1997
la conformacién de 42 Fondos Mixtos de Promocion Turistica, los cuales se llevarian a cabo
mediante convenios de concertacion estatal y cuyo objetivo consiste precisamente, en realizar
promocién y campafias publicitarias de regiones turisticas, participando para estos efectos,
los gobiernos estatales, la iniciativa privada local y el Gobierno Federal. (Se dan casos en que
pudieran existir mas de un Fondo Mixto por entidad federativa).

27/.- Ley Otgénica de ia Administracion Piblica Federal, Art 42,
A realizo una primern evaluacion en el segundo semestre de 1997 y aunque se definieron recomendaciones, éstas se enfocaron en su gran
mayoria, hacin aspectos administzatives y contables.
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Presupuestalmente esta meta se incluyé en el programa conocido como de Promocién y
Fomento, con un costo original para 1997 muy cercano a los 36 millones de pesos, recursos
que se ejercen con la firma de un convenio y se depositan en una institucién bancaria quien
actia como fiduciaria®/.

iCon qué personal el OIC podra realizar un control, seguimiento y evaluacién del
cumplimiento de los objetivos que encierran estos fondos? ;Cémo emitir una opinién sobre
lo acertado de los impactos de las campartias de publicidad? ;Qué recomendaciones para la
toma de decisiones pudiera proponer el OIC? ;Qué significaria para el grupo de auditores
realizar este tipo de control y evaluacién, si su mayor experiencia entre otros, se enfocé al
seguimiento de los servidores piblicos registrados en la cuenia contable de Deudores
Diversos ?

.- ™ emmatn mremasalia s 1A v
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y fiscalizacién que en este trabajo se propone y por lo tanto, ampliar su cobertura hacia las
actividades sustantivas de la institucién?

Es indudable que al tratarse de una dependencia abocada fundamentalmente a actividades
de promocién turistica nacional e internacional, el control y la fiscalizacién de una instancia
ajena a la operacién como en este caso lo deberd ser el OIC, se fendria que realizar por
personal con experiencia, o por lo menos con formacién académica en la materia; personal
del que no se dispone; sblo se tienen técnicos y de profesionales que han realizado revisiones
y auditorias como las que ha requerido SECODAM.

Luego entonces uno de los primeros impactos para la puesta en marcha de un mejor sistema
de control y fiscalizacién, necesariamente seria el fortalecer su plantilla de personal con
equipo de trabajo muitidisciplinarios empezando primero, como en este caso se hizo, por
identificar las actividades sustantivas de la institucién y en un segundo nivel de andlisis,
ubicar los programas, subprogramas y metas

En la SECTUR al lado de auditores con formacién académica en contaduria y administracién,
se requeriria incorporar personal con licenciaturas en mercadotecnia, publicidad, relaciones
internacionales y economia, entre otros, incorporacién que quizds tendria que darse en forma
paulatina pero de manera inexorable para lo cual, las autoridades administrativas
correspondientes tendrian que prever lo conducente. Esto nos llevaria a establecer una érea
con funciones enfocadas a la instrumentacién del Subsisterna de Control Institucional, de
donde se derive la evaluacién y seguimiento de los programas y metas sustantivas de la
dependencia.

En otras instituciones como por ejemplo la Secretaria de Desarrollo Social, (donde se
ejercieron para 1997, recursos de dos ramos presupuestales que rebasan los 19 mil millones
de pesos), el fortalecimiento de la autonomia técnica del OIC, estaria dado con la integracién
de profesionales en economdia, trabajo social, sociologia, ingenieria civil, entre otros, cuyas
funciones tendria que dar respuesta sobre cémo se cumplen los programas y metas
orientados a la Superacion de la Pobreza y de Desarrollo Urbano.

28/.- Seceetaria de Heclenda y Crédito Péblico, Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000, Diario Oficial de 1a Federacidn, 31/06/95, Pég. 93.
*/.- En ¢l mes de agosto de 1997, existia la discusion en las dependencias globalizedores, sobre la naturaleza juridica de estos fideicomison.
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Aln més, serd necesario integrar a personal con capacidad para entender y explicar el
surgimiento y desarrollo de la geografia politica mexicana; que identifique y precise las
principales demandas sociales; la forma en que desde el gobierno federal se atienden y se
satisfacen, ya que con frecuencia el analisis e interpretacién “fria” de los registros contables,
no permiten integrar un evaluacién coherente y objetiva.

Para darnos una idea méds completa sobre c6mo serian éstas transformaciones en los demas
QIC de la administracién puiblica central, en el cuadro anexo al inciso 3.1.2. de este
documento, se han enlistado las actividades sustantivas de las dependencias y que de
acuerdo con la Ley Orgénica de la APF, deberian instrumentarse a través de programas,

En este sentido, en el OIC de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social, seria importante
tener conocedores de la problematica laboral del Pais; estudiosos del sindicalismo mexjcano;
profesionales orientados a entender el equilibrio que debe darse enitre los factores
PTOAUCTIVOS; TTaDaJo Y CAPIRL

Es importante también sefialar, que la concurrencia de profesionales de diferentes
disciplinas, no s6lo daria como resultado auditorias de mayor “calidad” sino incluso,
permitiria un mejor equilibrio en la interpretacién y aplicacién de la normatividad que rige a
la APF, y que con frecuencia en la préctica se recurre.

El estricto apego y a veces inflexibilidad que observan los auditores en la aplicacién de las
disposiciones contenidas en los Boletines que expide SECODAM, se puede llegar a
flexibilizar, sin caer en violaciones normativas, si el andlisis e interpretacién de estos
documentos lo realiza por ejemplo, un abogado o algunos otros profesionales participantes
en la auditoria.

3.2.2.- Apoyo técnico.
A las deficiencias del enfoque en sus funciones en que estdn inmersos los OIC, se agrega el
bajo apoyo que en infraestructura se les ha otorgado, situacién que los condujo a caer en una
inercia histdrica que hoy requiere revertirse.

En cuanto a equipo informético se refiere, su distribucién es muy desigual @), siendo lo més
alarmante el promedio de 20.5 usuarios por computadora en el OIC del ISSSTE, siguiéndole
el de la Secretarfa de Educacién Piblica con 17.2, la Secretaria de Salud con 14.6 y de la
Reforma Agraria con 12.7. En cambio en otras instituciones como la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial, el promedio es de 1.3 usuarios por equipo, en PEMEX Corporativo, de
1.4 y en CONASUPO 1.9

Frente a estas desigualdades, es evidente que si se instrumentara una propuesta como la
sefialada en este trabajo y en las condiciones actuales, la oportunidad, veracidad y en general,
la eficiencia de la evaluacién no tendria resultados uniformes; algunos OIC no dispondrian
de una base de datos electrénica como seria deseable su manejo, y a otros se les facilitaria
més su operacién y por consiguiente los resultados pudieran presentar deficiencias y sobre
todo, insuficiente veracidad en todo el Sector Publico.

29/.- SECODAM, Diagnéatico sobre los Grgam- Internos de Control del Sistema Nacional de Control ¥ Bvaluacién Gubernamental, Mésxico,
D.F., Mimec, Pigs. 3y7.
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Por ello, al hablar de modernizar y actualizar los sistemas de control y fiscalizacion,
necesariamente debe incorporarse vomo instrumento de apoyo el factor técnico y que
comprende principalmente, equipo de computo y paquetes (software) para su operacion mas
ain, si se considera que la informacién a utilizar seria la que proviene de los diferentes
formatos que genera el Sistemna Integral de Informacién de los Ingresos y Gasto Publico, y
Ccuyo manejo es uniforme en todas las dependencias del Gobierno Federal.

Con el apoyo de suficiente equipo de computo y la capacitacién que al respecto deberia darse
al personal, seria sumamente sencillo integrar y manejar una base de datos gque incluso,
pudiera estar directamente alimentada por el referido sistema a través de un médem como el
que utiliza la “Ventanilla Unica” de las secretarias de estado y de las empresas publicas,
para su fransmision a las Secretarins de Hacienda y Crédito Piblico, de Contraloria y
Desarrollo Administrativo y el Banco de México.

Para emprender una estrategia de fortalecimiento y apoyo tcnico de los QI pudiera
utilizarse como referencia la informacién del cuadro anexo, donde se indica la disparidad en
la distribucion del equipo de cémputo.

Instituciam. Promedio de usaarios: Institucids. Promedio deusuarios
por computadora. por_computadora,

Capufe al SCT 30
CFE 2.0 SE 4.3
Conasupo 1.9 SECOFT 1.3
Ferronales 8.3 SECTUR s
IMSS 6.4 SEDESOL 9.0
ISSSTE 0.5 SEGOB 2
LOTENAL az SEMARN AP 5.0
Luz v Fuerza del Centro 5.1 SEP 17.2
PEMEX Cerporativo 14 SHCP 3.1
PEMEX EBxploracion v 19 SKA 127
Produceion
PEMEX, Gas y 24 SRE 26
Petroquimuca Basica.
PGR 9.2 55 14.6
PIPSA 6.5 STPS 9.2
PEMEX Petroquiruca a9 Promedio 472
SAGAR 4.7

FUENTE: Tomada de SECODAM, Dingnastico sobre los Organos Internos de Control del Sistera Nacaonal de Control
v Bvaluacion Gubernamentat, Méxco, D.F., Mimeo,

Se puede concluir este apartado, sefialando que la carencia de apoyo témico de los QIC para
instrumentar esta y otras propuestas de trabajo, no es un problema de conocimiento de
deficiencias y mucho menos de precision, es un problema que se ubica en el terreno de los
hechos; de toma de decisiones y por supuesto es un problema que requiere de recursos para
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la inversi6n; apoyo que seguramente examinando su monto no significaria mayor problema,
sobre todo si este se razona bajo una perspectiva de utilidad y més se justificaria si se
acomparia de un indicador de costo/beneficio.

3.2.3.- Programas de Capacitacién.
Dentro del marco del fortalecimiento de la autonomia técnica de los OIC, se encuentra lo
relativo a la capacitacién de su personal, peroc una capacitacién que no se limite a los temas
especializados en auditoria que imparte la SECODAM, se trata de una capacitacion adicional
que actualice y familiarice al auditor o servidor publico encargado de llevar cabo la
evaluacién que aqui se propone, con la tematica, retos y en general, los problemas en que
estdn inmersag las instituciones piiblicas.

Fara el gjemplu yue Lon mayu icvueicia oot pusais o 55 Sakais, ol 201 Sootr Tz,

la temética sobre capacitacién pudiera iniciar por entender la importancia de este Sector en la
actividad econémica nacional, su participacién en los principales agregados
macroeconémicos como el empleo, ingresos, PIB, balanza de pagos, tasa de desempleo
ingreso per cdpita, divisas, inversién, etc., por ello, seria fundamental que para este personal,
se estructuren seminarios, se distribuyera material didéctico y se tuviera acceso permanente a
publicaciones especializadas.

Dificilmente se podr4 emitir juicios de opinién y m4s atin evaluatorios, sobre variaciones que
pudieran haber durante el cumplimiento de metas fisicas y financieras, si no se actualiza
sobre las variables sociopoliticas coyunturales que tienden a determinar el flujo de visitantes
externos; no es lo mismo la apreciacién que para la toma de decisiones sobre un problema
doméstico pudiera tener el visitante procedente de algiin estado de la Unién Americana, que
un turista francés o alemdn; decisiones que de una u otra forma se reflejan en los registros de
metas y programas de la institucién.

;Con qué juicios de valor a una fecha determinada puede explicarse la caida de visitantes
procedentes, pot ejemplo, del Canada? ; Se debe a deficiencias de la gestién de 1a SECTUR?
;Debe reflejarse esto en una observacién de evaluacién y el 4rea responsable debe
comprometerse a superarla? o peor ain; jPudiera pensarse siquiera en fincar
responsabilidades por negligencia del servidor piiblico en el desempefio de sus funciones?

La experiencia ha demostrado que con frecuencia en la problemética que los auditores
detectan a través de sus audiforias, se carece de criterios de evaluacioén; no se conoce muchas
veces el entormno sobre el cual surge determinado problema; la apreciacién tiende a ser
limitada y no precisamente por falta de habilidad en la realizacién de auditorias, sino por
que es notoria la ausencia del conocimiento del auditor, sobre el contexto y los problemas en
que se encuentra la unidad auditada o la instancia correspondiente.

Si en una auditoria que se realiza con un procedimiento y una técnica utilizada por muchos
afios sobresalen necesidades de capacitacién, con mayor razén éstas necesidades tendrian
que subsanarse para un mejor desempefio y operacion de un sistema de trabajo como el que
se propone mediante el SUCL
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Por ello, las acciones de capacitacion deberdn enfocarse a proveer al servidor publico de las
contralorias internas, no sélo de habilidades administrativas (conocimientos de computo ¥
técnicas de auditoria), sino dotarlos de mayor capacidad y actitudes diferentes que requiere
este nuevo enfoque de control y fiscalizacion.

En este sentido, la capacitacién necesariamente tendria que ser especializada, y dependera de
la naturaleza de las funciones sustantivas de la institucion.

En la mayoria de las contralorias de las dependencias e instituciones del sector publico, se
tienen enormes carencias de capacitacion y sélo para darnos una idea sobre este problema y
lo que se tendria que hacer al respecto, en el cuadro siguiente se presenta la relacién de
cursos que sobre auditoria imparte SECODAM, respecto al nimero de profesionistas de los
OIC; registros que en términos de necesidades de capacitacidn son muy elocuentes.

Cursos impartidos por Cursos imtpartidos por
SECODAM, en los SECODAM, en las
Institucidn. OIC respecto al Idstitacton. QlIC espectp at  +
nituero de wamero de
- profesionistas profesionistas
Capufe 1.84 SCT 0.84
CFE 0.92 SB 029
Conasupo 042 SECOFT 037
Ferronales 1.80 SECTUR 005
[MSS 1.23 SEDESOL 0.52
[SSSTE 019 SEGOB 010
LOTENAL 0.93 SEMARMNAFP 0.37
Luz ¥ Fuerza del Centro 0.42 SEP 163
PEMEX Corporative 0.62 SHCP 0.20
PEMEX Exploracion ¥ 071 SRA 045
Produccion
PEMEX, Gas v 0.66 SRE 0.63
Petroquirmica Basica,
PGR 0.34 S5 1.75
PIFSA .00 STPS 1.49
PEMEX Petroquinuca 0.00 Promedio 0.84
S5ACAR 5.03

FUENTE: Tomado de SECODAM, Diagnostico sobre los Grganos [nternos de Control del Sistema Nacional de Control y Evaluacidn
Gubemamental, Mexico, O.F., Mimea.
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3.2.4.- Independencia de criterio y relacién con los Titulares.

La independencia de criterio de los OIC para el desempefio de las funcicnes preventivas y
correctivas que se requiere, se puede considerar que estdn dadas a partir del decreto
publicado en el Diario Cficial de la Federacion el 24 de diciembre de 1996 y las achzalizacion
del Reglamento Interior de la SECODAMgpo). por lo que las consideraciones que aqui se
vertirdn, tinicamente estardn enfocadas a precisar el destino y entrega de los informes,
presentacién de la evaluacién y los seguimientos de compromisos que pudieran
desprenderse de esta propuesta.

Al no ser parte de la estructura de las instituciones objeto de evaluacién y al reglamentarse la
dependencia de los mandos medios y superiores de los OIC respecto a la SECODAM, se
establece la condicién necesaria para ejercer con verdadera independencia de criterio las
funciones de auditoria y supervigion que se puedan desprender de esta propuesta.

Esta independencia de criterio formalmente estd sustentada en los siguientes preceptos: kn el
capitulo VIII, articulo 26, segundo pérrafo del citado reglamento, se indica que la SECODAM
designaré para el mejor desempefio del sistema de control y evaluacién gubemamental, a los
titulares de los Organos Internos de Control, de acuerdo con la facultades previstas en el Art.
37, Fracc. XII, de la Ley Organica de la Administracién Piiblica Federal, y se indica ademés
en el Art. 26, Fracc. I, parrafo 4, que los OIC implementaran el sistema de control
gubernamental y coadyuvaran a su debide funcionamiento.

Es importante tener presente que una propuesta como la aqui sefialada, es conveniente que la
instrumente el OIC, porque esto equivaldria a ejercer en los hechos independencia de criterio,
lo cual se reflejaria en lo siguiente:

i).- Se romperia con esa préctica incorrecta que aun subsiste, y que consiste en que las 4reas
que tiene bajo su cargo la operacién, son las mismas que se evaldan y por consiguiente los
resultados y las acciones para su correccién no siempre se les da el seguimiento adecuado.

ii).- Al efectuar los OIC la evaluacién y el seguimiento a que hubiere lugar, las opiniones y
recomendaciones necesariamente tendrdn mayor imparcialidad ademds, la experiencia
demuestra que el cumplimiento de compromisos son mejor atendidos.

iii).- Con las conclusiones y recomendaciones de los OIC, se rescataria el verdadero espiritu y
papel de la funcién de control en el ejercicio administrativo; se retroalimentaria el proceso
coadyuvando de esta manera a eficientar el cumplimiento de metas y objetivos.

iv).- El1 OIC podria con suficiente conocimiento de causa, integrar mejor su programa de
auditoria sefialando prioridades y efectuaria revisiones que trasciendan el aspecto sustantivo
de la institucion, tanto en el ejercicio de los recursos como en programas y metas.

Al ejercer esta independencia, se tendria relacién directa con los titulares de las dependencias
y entidades y los informes, su problematica, las recomendaciones y conclusiones en general,
se presentarian oporfunament2 y previa evaluacién conjunta con las dreas responsables,
también se les remitiria para su conocimiento y la toma de decisiones correspondientes.

30/.- SECODAM, decreto por el qua se reforma la Ley Orginica de la Administracién Pablica Pederal, |a Ley Federal de las Entidades
Paraertntnles y ln Ley Federnl de Responsabitidades de low Servidores Pablicos, 24/12/96; SECODAM, decreto que reforma su Reglamento
Interior 29/09/97.
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1.- Desde una perspectiva general, el actual desempefio de la funcién de control y auditoria,
presenta diversos desfasamientos que limitan su papel coadyuvante para el logro de los
objetivo y metas, que se ha trazado la Administracién Piblica Federal para con el Pais en su
conjunto.

2.- Durante los 1iltimos 15 afios, el Estado Mexicano y por consiguiente la administracién
piblica, ha registrado diversos cambios tanto en su dimensién como en sus propésitos;
cambios que han implicado la definicién de nuevas prioridades en el aspecto econdmico,
social y administrativo; se han reorientado sus funciones; se ha redimensionado; el gasto
publico ha sido mas selectivo; se ha puesto més empefio en cumplir con los programas y
metas institucionales; la generacién de empleo decrecié; su participacién en el Producto
Interno Bruto disminuvé v en los altne ninalos dn dozizifn, o L puesiv de manitiesto la
necesidad de crear un Organo Superior de Fiscalizacién, pero diferencias de tipo politico han
retrasado su creacién.

3.- Frente a estas nuevas prioridades, la funcién de control y auditoria se ha mantenido
rezagada en sus sistemas y formas de trabajo; a lo largo de los afios, se ha reproducido una
inercia que se ftraduce en esquemas de trabajo poco propositivos y sin coadyuvar
suficientemente con los objetivos del control gubernamental.

4.- El desarrollo de la funciones de Control y Auditoria que se llevan a cabo en la
Administracién Piblica Federal por un lado, por la Contaduria Mayor de Hacienda y por el
otro, por la Secretaria de Contraloria y Desarrolle Administrativo, presentan diversas
limitaciones que no facilitan obtener una mayor eficiencia administrativa y operativa para el
logro de los objetivos institucionales.

5.- El control que se realiza desde el Poder Legislative, Contaduria Mayor de Hacienda, es
después de integrar la Cuenta Piblica, dificilmente puede ser preventivo y tnicamente se
orienta a corregir desviaciones administrativas sin embargo su principal problema, es de
cierta carencia de criterio auténomo, ya que su titular al ser designado por la mayoria
parlamentaria, es al jefe de ésta a quién se le reportan los resultados quien a su vez toma las
decisiones correspondientes,

6.- For lo que respecta al control instrumentado desde el Poder Ejecutivo el que coordina la
Secretaria de Confraloria y Desarrollo Administrativo, estd orientado principalmente, a
fiscalizar las actividades administrativas lo que ha convertido a las 4reas de Oficialia Mayor,
en “clientes” cautivos de los programas de auditoria.

7.- El llamado Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental, soslaya el control,

seguimiento y evaluacién de las actividades sustantivas, programas y metas, que es donde se
ejerce el mayor monto de los recursos piblicos.

ESTA Tesis g
YR BE 11 g grge



v

60
Conclusiones

8.- Las disposiciones que ha emitido recientemente la SECODAM, sefialan un fortalecimiento
de los OIC en términos juridicos-administrativos sin embargo aun cuando dependen
jerdrquicamente de esta dependencia, no se les ha otorgado el apoyo suficiente y se carece de
informacién que sefiale el fortalecimientv de algin OIC en los aspectos técnico y
presupuestales.

9.- Ademés de los problemas de indole funcional, los QIC arrastran inercias y limitaciones
histéricas, aspectos estructurales y de orientacién en sus funciones y atin cuando la
SECODAM las ha identificado plenamente, sélo se han adicionado més facultades
sancionatorias.

10.- Ademds de ejercer més funciones correctivas que preventivas, los OIC disefian e
instrumentan programas de auditoria preestablecidos por la SECODAM y en éstos, tiene

nrioridad la realizaciAn Aa anditnriac adminichrabirne ~in nm o1 measraein wn enflaiow 1.
H i mres oz heteliiatdeon

on o omnrorin moflgion laz
necesidades de la dependencia, entidad e institucién.

11.- En la estructuras de los programas de trabajo de los OIC, tienen mayor importancia las
actividades de control y auditoria, lo que limita la planeacién y ejecucién de actividades que
aunque no adquieren la dimensién de una auditoria, si revisten importancia sustancial para
el logro de los objetivos institucionales, como el control, fiscalizacién y seguimiento de las
funciones sustantivas. '

12.- Las Contralorias Internas se alejan gradualmente de su papel de apoyo para el gjercicio
administrativo, en mayor medida se orientan a la bisqueda de transgresores de la
normatividad y ademds, la profesionalizacién de su personal sigue vigente en los
planteamientos oficiales.

13.- Para fortalecer la funcién de contraloria piblica, se requiere ampliar las actividades de
control y seguimiento hacia los programas, subprogramas y metas de las instituciones
publicas, que es donde se reflejan los compromisos y propésitos que la Administracién
Puablica Federal tiene para con el Pais.

14.- Los Organos Internos de Control deben modificar sus esquemas de trabajo y dar paso a
nuevas y més eficientes formas de control y evaluacion; de continuar con el mismo sistema
de trabajo, la funcién de contraloria piblica seguird inmersa en terapias laborales,
preparando y entregando informes, reportes, documentos, asistiendo a reuniones efc. que
lejos de fortalecer la supervision del ejercicio de los recursos piblicos destinados a
actividades relevantes, se especializa en la vigilancia del ejercicio de los “centavos”,
descuidando los “pesos”.

15.- Es conveniente y oportuno, ampliar las actividades que en los programas de trabajo
registrados en SECODAM, se conocen como aqueilos “que no rednen requisitos de revisién”
incorporando actividades de Control y Fiscalizacion que pudieran estar comprendidas en un
Subsistema de Control Institucional, SUCI, el cual a partir de un manejo de base de datos
donde se registre el avance en el cumplimiento de programas, subprogramas y metas por
unidad responsable, se pueda efectuar un seguimiento y evaluacién con cierta periodicidad,
veracidad y oportunidad para la toma de decisiones.
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16.- En principio la instrumentacién del SUCI, pondria énfasis en las actividades sustantivas
tanto en sus metas fisicas como financieras; se identificarian responsables, fortaleciendo la
etapa del Control; retroalimentando con recomendaciones preventivas.

17.- De instrumentarse el SUC), los OIC tendrian una cobertura mayor en materia de control
y fiscalizacion y ademas con sus resultados, se podria reorientar con mejor conocimiento de
causa al Programa Anual de Control y Auditoria, el cual pudiera estar configurado con un
porcentaje mayor de auditorias sustantivas.

18.- A fin de incrementar la eficiencia administrativa en el Sector Pablico, se requiere que
una area ajena a la operacion como los OIC que cuentan con un marco juridico-
administrativo, sean quienes realicen el seguimiento y evaluacion a los programas
sustantives; con esto, se romperia con ese vicio administrativo que consiste en que la misma

. . [
adTa Lil.r“'.‘ Uyclﬂ., c> 1Qa \luc ¥ Chduit,

19.- Para llevar a cabo esta propuesta, los QIC deben fortalecer en forma decidida y con
hechos tangibles su autonomia técnica, conformando grupos de trabajo multidisciplinarios
cuya especialidad responda a la naturaleza de las funciones de cada dependencia o entidad.

20.- Desde el punto de vista técnico, se requiere también fortalecer a los OIC con equipo de
cémpute para el acopio, manejo y procesamiento de informacion que les permita eficientar
sus resultados.

21.- La funcién de control y auditoria necesita estar a la altura de los retos que la
Administracién Pablica Federal se ha planteado cumplir para con la sociedad mexicana, para
lo cual debe adecuar sus formas de trabajo, poner énfasis en la supervision para el
cumplimiento de las metas institucionales; retroalimentar el proceso administrativo con mas
y mejores actividades de indole preventivo.

22 Los Organos Intermos de Control, constituyen una infraestructura de organizacién
importante que debe ser aprovechada para coadyuvar con el camplimiento de los grandes
propdsitos nacionales; dejar las terapias laborales (remisién de reportes, informes, etc.) que se
les ha asignado y en su lugar, emprender el seguimiento, evaluacion y andlisis de los
aspectos centrales de la vida de las instituciones publicas, lo que pudiera ser la alternativa
para marchar en este sentido en la coyuntura actual del Pais.
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ANEXO 1

INFORMES Y REPORTES QUE PERIODICAMENTE SE REMITEN A LA SECODAM"*.

" INFORME Y/OREPORTE FERIODICIDAD
Sobre recuperaciones Trimestral
r De adquisiciones
y arrendamientos Anual
De licitaciones publicas. Trimestral
Sobre adquisiciones de bienes
muebles (formato BMR-001) Trimestral
Sobre arrendamiento de bienes Trimestral
muebles (formato BMR-002)
Validacién de gastos de comuni- Mensual
cacién social, vidticos, pasajes y
alimentacion.
Conciliacién de biticora de quejas Mensual
y denuncias.
Biticora de atencion ciudadana Semanal
Programa Anual de Control y Anual
Auditoria
Sistema de Informacién Periddica Trimestral
» Auditorias concluidas y en proceso
» Seguuruento a observaciones del
propio OIC, de SECODAM y In CMH
Informe de autoevaluacion Trimestral
Evaluacién del PROMAP en toda Trimestral
la dependencia.

*/ .= Independientemente de este tipo de informes, de acuerdo con las modificaciones del 29 de septiembre de
1997 al Reglamento Interior de la SECODAM, los OIC estdn sujetos a atender los requerimientos de
. mformacion de las siguientes dreas: Unidad de Seguimiento y Evaluacién de la Gestion Piblica (Art 11 Fracc.
V), Direccion General de Auditoria Gubernamental (Art. 18 Fracce. III); Direccion General de Atencion
Ciudadana (Art 20 Fracc. I); Direccion General de Responsabilidades y Situacién Patrimonial (Frace. 1);
Direccion General de Inconformidades (Fracc.], inciso b, Fracciones V, VI y VII) y Delegados y Comusarios

L {Art 26 Fracc. |, numeral 3)
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PARTICIPACION EN COMITES*

COMITES

Adquisiciones
Ctvhra Pahlida
Informatica

Técnico de Programas Conjuntos
{En el caso de SECTUR)

De Enajenacion de Bienes Muebles

COCOAS.
Su niimero depende de las entidades
coordinadas.

Consejos de Administracion.

Reuniones sobre el PROMAP

*/.- Ademas se participa en aperturas de sobres para adquisiciones,
actos de fallo, actas de entrega- recepcidn y demds eventos que
con frecuencia se convoca participar al OIC,



ANEXO 2

SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL

Dependencia o Entidad:

AVANCE FiSICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y [METAS.*

Periodo:
e
5, Programa, Subprograms y Metas U, | Unidad de | ™5, E.pe t.0 Febreoro Marza
S . : Respi medida |~ ' Sk " : g
# ! ) Progumsde  Rédlizade  Voriscidn | Progaest s Realvedo  Varlaciy dr  Reslizedo Vbl

BH.- POLITICA Y PROMOCION DEL
DESARROLLO TURISTICO
BH-03- CONTROL ¥ EVALUACION
BH-02-08 ELABORAR Y ANALIZAR ESTUDIOS
TURISTICOS SOBRE EL TURISMO SOCIAL ESTUDIO
POPULAR

ENCUESTAS
BH-03.06 REALIZAR ENCUBSTAS EN HOTELES
A NIVEL NACIONAL

SISTEMA
BH-03.07 DESARROLLAR Bt SISTEMA DB
INFORMACION TURISTICA

PROGRAMA

BH0308 EFECTUAR  PROGRAMAS  DE
CONCERTACION

*/ .- La informacion puede registrarse para milo el ejercicio presupuesta). En este tormato sélo como ejemplo se incluye hasta el me: de marzo.
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Anexo 2
T " AVANCE FISICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y H1ETAS.*
Dependencia o Entidad:
Periodo:
— 210
Programa, Subprograma y Metas U. | Unidad de ] Pro Eoero Febreve Marzo
Besp!  medida . ) )
. Bogamade Réalizde  Vanbaw Froga apdo  Reslizude  Vimiocion Progrmado  Realizado  Vigkeion
...... " B
3A.- REGULACION Y PROMOCION DE LA
ACTIVIDAD TURISTICA
3M-01 REGULACION Y CONTROL
3M.01-06 PROMOVER CONVENKOS DE
COORDINACION Y CONCRETICEN CON LOS CONVENIC
SECTORES PUBLICO Y PRIVADO
3M-01-11 PROPONER Y PROMOVER NORMAS
OFICIALES MEXICANAS, ASI COMO INDUCIR DISPOSICION
LA FORMULACION DE NORMAS MEXICANAS
NECESARIAS PARA BL SECTOR TURISMO
3M01-13 CONSOLIDAR Bl PROCESO DB
DESCENTRALIZACKON CON LAS BNTIDADES
FEDERATIVAS EN MATERIA DE REGISTRO, INSPECCION

VERIFICACION Y SANCIONES , DE ACUERDO
CON LO ESTIPULALO BN LOS CONVENIOS DE
COLABORACION

*/ .- La informacidn puede registrarse para todo el ejercicio presupuestal. En este formato sélo como efemplo se incluye hasts el mes le marzo.




Anexo 27
o SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCION S
AV ANCE FISICO EN PROCRANIAS SUBPROGRAMAS Y METAS *
Dependencia o Entidad:
Periodo:
1110
Programa, Subprograma y Metas Y. | Unidad de | P2 E n.¢e.t.o Marzae
2 Resp| mmedida | _ : _
. Programiado Resfizade  Vosiodkdn | Projromede  Redlimdo.  Wodickle | Programedo  Reclizdo Varisiite
301-02.- PROMOCION Y FOMENTO
EVENTO
3IM.02.05 REALLZAR Y PARTICIPAR EN EVENTOS
DE PUBLICIDAD, PROMOCION ¥ RELACIONES
PLUIBLICAS A NIVEL NACIONAL B
INTERNACIONAL
i EJEMPLAR
3M.02.06 DISENAR, PRODUCIR Y
DIFUNDIR EJEMPLARES DB
MATERIAL PROMOCIONAL
i i CAMPANA
3M.02.07 DISENAR E INSTRUMENT AR CAMPANAS
DB PUBLICIDAD Y RELACIONES PUBLICAS, ASI
COMO DE FOMENTO A LA OFERTA EN EL
EXTRANJERO
CONVENIO
3M02.10 COORDINAR FONDOS MIXTOS DE
PROMOCION TURISTICA
OFICINA
IM-02-11 COORDINAR ¥ DIRIGIR
REPRESENTACIONES DE TURISMO EN EL
EXTRANJERO
CAMPANA

3M.02.26 REALIZAR CAMPANAS D8 PROMOCION
TURISTICA A NIVEL NACIONAL

*/f .- La intormacion puede registrarse para todo el ejercicio presupuestal. En este tonmstu sélo como gjemplo se ncluve hasta el mes {e marzo
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Dependencia o Entidad:
Periodo:

AVANCE F[S[CO EN PROGRAI\MS SUBPROGRAMAS Y IdETAS .

Progranta, Subprogramy y Mmu

Resp

i

Progamady Realioads  Varlacitn

3ML0227  PROMOVER  CONVENIOS DB
COORDINACION  PARA  BL  DESARROLLO
ORDENADO DEL TURISMO POPULAR, ASi COMO
PARA LA CONSTITUCION ¥ MEIORAMIENTO DE
EMPRESAS DEL SECTOR SOCIAL QUE PRESENTEN
SERVICIOS TURISTICOS

CONVENIO

3m-02-28 REALLZAR ACUERDOS CON
PRESTADORES DE SBRVICIOS TURISTICOS POR
MEDIO DE LOS CUALES SE DETERMINEN PRECIOS
¥ CONDICIONES ADECUADAS PARA LA
PRACTICA DEL TURISMO 50CIAL-POPULAR

ACUERDO

3M.0229 DESARROLLAR  PROGRAMAS DE
TURISMO  SOCIAL-POPULAR, A FIN DE
PROMCVER LA COMERCIALIZACION DE LA
OFERTA, APOYAR LA REALIZACION DE BVENTOS
ENCAMINADOS A FORTALECER ESTE SECTOR,
ASIMISMO DIVULGAR LOS SERVICIOS ENTRE LA
DEMANDA

PROYECTO

3M-02-30 DESARROLLAR PROGRAMAS EN EL
MARCO DEL TURISMO SOCIAL-POPULAR QUE
PERMITAN VINCULAR LA OFERTA Y DEMANDA
DIFUNDIR ¥ CONSOLIDAR EL TURISMO
DEPORTIVO DE AVENTURA Y ECOLOGICO BN
ESTE SECTOR

PROGRAMA

/- La informacion puede registrarse para todo el ejercicia presupuestal. En este formato sélo coma ejemplo se incluye hasta el ine de marzo.
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o
¥

UBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL

AVANCE FISICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y METAS.*
Dependencia o Entidad:
Periodo:
St
Y. | Unidad de | 7% lebhrers ;
Resp | medida

' do Realizsdls Vark Progro wo Realizade Variaci  Progrsado Reatizade Vanaciia
IM-03- INTEGRACION Y DESARROLLO

PROGRAMA
3M03.01 RBALIZAR UN PROGRAMA DE
DESARROLLO DB CIUDADES COLONIALES

PROGRAMA
3M0302 REALIZAR UN  PROGRAMA DB
DESARROLLO DE MUNDO MAYA

PROGRAMA
3M0303 REALIZAR UN  PROGRAMA DB
DESARROLLO DB TURISMO CARRETERC

PROGRAMA
3MA3.04 REALIZAR UN  PROGRAMA 0B
DESARROLLO DB TURISMO FRONTERIZO

PROGRAMA
3M-03.05 REALIZAR UN PROGRAMA DE
DESARROLLO DB PARQUES NACIONALES

PROGR AMA
3M0306 REALIZAR UN  PROGRAMA DE
DESARROLLO DE LA ZONA BARRANCA DEL
COBRE

BSTUDIO

3M-6307 PROMOVER LA FORMALICEN DE
PROGRAMAS DE TURISMO CON LOS GOBIERNOS
ESTATALES

*f - La informacién puede registrarse para tode el glerciio presupuestal. Bn este iormato sélo se incluye hasta el mes de marzo.




SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL

Anexo 2

AVANCE FISICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y METAS.*

Dependencia o Entidad: o

Periodo:
O
Programa, Subprograma y Metns Y. | Unidod de } P2 Enern Eebrerso Marzo
- Res . Apnal
P | medida
do  Reslizad Varacid Proyrends Readizado  Varfscion Progrmade  Beabzado Vanacwn
...... o,
IM03.08 REALIZAR UN PROGRAMA DE
DESARROLLO DE CENTROS DE PEAYA
PROGRAMA
3M.03.09 RBALIZAR UN PROGRAMA DE IMPULSO
Al TURISMO ALTERNATIVO
PROGRAMA
3M.03.10 DESARROLLAR UN PROGRAMA DE
IMPULSO AL TURISMQ CONVENCIONAL
PROGRAMA
3M.0311  RBALLIZAR UN  PROGRAMA DE
DBSARROLLO Y APOYO A LA INVERSION Y
FINANCIAMIENTO DE PRODUCTOS TURISTICOS
PROGRAMA
3MQ3-12 REALIZAR UN  PROGRAMA DE
DESARROLLO DE TR ANSPORT ACIGN TURISTICA
PROGRAMA

3M-03-13 REALLZAR UN PROCRAMA PARA
APQYAR EL DESARROLLO Y LA
COMERCIALIZACION DE LA OFERT A TURISTICA

*/.- La intormacion puecde regestrarse para todo el ejercicio presupuestal. En este formato sélo come ejemplo se incluye hasta el me: de marzo.



Anera 2

SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUCIONAL

AVANCE FISICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS ¥ METAS.*

Dependencia o Entidad:
Periodo:

U

Programa, Subprograma y Metas U, | Unidad de | Froz, n.8.T Eebrers Marza
Beip| medida
Bogemato Bedizds Ve Pro pamade  Rialized W Progamaxks Realirdo  Vanscion
30.- DESARROLLO DE {A INVESTIGACION
APLICADA
10-08 INVESTICACION EN CIENCIAS SOCIALES
30.08.04 PROPORCIONAR  ASESORIAS Y
ASISTENCIA TECNICA NACIONAL E EVENTO
INTERNACIONAL
300809 REALIZAR  PUBLICACIONES  DE
DOCUMENTOS DEL SECTOR TURISMO DOCUMENTO
30.-08-16 ELABORAR Y AMNALLZAR INVESTICA-
INVESTIGACIONES DE MERCADOS TURISTICOS CION
30-08-17 ELABORAR Y ANALIZAR
INVESTIGACIONES A TECNOLOGIAS Y SISTEMAS INVESTIGA-
DE SERVICIOS TURISTICOS CION
30.08-18 COORDINAR EL DISENO Y ANALISIS DE INVESTIGA-
LAS ENCUESTAS NACIONALES DB TURISMO BN 168

HOGARES

*/.- La informacién puede registrarse para todo el ejercicio presupuestal. En este formate sdle se incluye hasta el mes de marzo.



Anexo 2

AVANCE FISICO EN PROGRAMAS SUBPROGRAMAS Y HETAS .

Dependencia o Entidad:
Periodo:
B/E0
U, [ Onidad de | P | Enereo Marzse
Respt  medida . : ‘
] ’ Programiade  Reafizado  Vasiwide Programado Rnalizado &,"\,...m

3V FOMENTO ¥ REGULACION DEL PROGRAMA

NACIONAL DE CAPACITACION PARA LOS

TRABAJADORES

3V-07 CAPACITACION TURISTICA

3V07-01 ORGANIZAR SEMINARIOS, REUNIONES

Y RECURSOS DE  ESPECIALIZACION A CURSO

FUNCIONARIOS ¥ DIRECTIVOS DEL SBCTOR

TURISMO

Vo7 PROPORCION AR SERVICIOS DE CONSULTA

CONSULTA BIBLIOTECARLA

3V.0703 DESARROLLAR UN PROGRAMA DE

PROFESIONALIZACION DEL FACTOR HUMANO PROGRAMA

3v.07406  DESARROLLAR CAMPANAS DB CAMPANA

CULTURA TURISTICA

V0707 DESARROLLAR LA CULTURA TURISTICA

EN LOS PRESTADORES DE SERVICIOS DE PROGRAMA

ALIMENTOS Y BEBIDAS A PARTIR DE VALORES
DE HIGIENE Y DB SEGURIDAD

*/ - La informacian puede registrarse para todo el gpercicio presupuestal. En este formato sdle como ejemplo se wluye hasta el me: de marzo.




Anero 2

~ SUBSISTEMA DE CONTROL INSTITUC ONAL
AVANCE FiSICO EN PROGRAMAS, SUBPROGRAMAS Y METAS.

Dependencia o Entidad:
Periodo:

Rl

Programa, Subprograz y Metas U. | Unidad de | ™~ Eaczre Febrezs M arzo
Resp! medida
ix 3 T Xy v‘ h‘“m ﬂ Ly 'y AL A, T atli I, Vm_im
+
DM, -RECREACION, DEPORTE Y ESPARCIMIENTO
DM-03 SERVICIOS DE AUXILIO E INFORMACION
AL TURISTA
DM.03-02 PROPORCIONAR AUXILIO TURISTICO
MEDLANTE EL RECORRIDO DE KILOMETRCS DE KILOMETRO
RADIO PATRULLAS EN CARRETERAS
DM-03-03 ‘PROPORCIONAR‘ SERVICIOS DB CONSULTA
ORIENTACION B INFORMACION TURISTICA
DM-03.04 ATENDER TURISTAS EN [A RED PERSONA
CARRETERA
DM.03.05 ATENDER VEHICULOS BN LA RED VEHICULO
CARRETERA NACIONAL
DM-03-06 FROPORCIONAR REPARACIONES A PIEZA
VEHICULOS BN CARRBTERA
DM-03.07 ATENDER EN1ACES RADIOFONICOS MENSAJE

*/.- La intormacién puede registrarse para todo el gjercicio presupuestal En estz formato sélo como ejemplo se incluye hasta el mes de marzo.
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