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Introduccion.

La presente investigacion, Sentido de la rendicion de cuentas en la
Administracion Publica Federal de México, responde a la inquietud personal como
estudiante de la carrera de Ciencia Politica y Administracién Publica por saber, ¢ qué
es la rendicion de cuentas?, ¢ cudles son sus fundamentos?, ¢ para qué sirve?, ¢ cual
es su importancia?, ¢cual es su relacién con la Administracién Publica?, ¢ por qué
es importante que la rendicion de cuentas esté presente en la Administraciéon publica

de México?

Estos cuestionamientos surgieron a partir de un analisis del contexto que se
vive en la actualidad en México, en donde los casos de corrupcion, enriquecimiento
ilicito, malversacién de recursos publicos, en el sector gubernamental son,
lamentablemente, una constante. A simple vista pareciera que en México la
corrupcion y la impunidad son dos actitudes presentes en el dia a dia y que no

generan consecuencia alguna.

El aporte de la presente investigacion es, revisar el sentido y el valor del
esquema normativo que existe en materia de rendicion de cuentas de la
Administracion Publica federal en México y cdmo ésta incide en el desarrollo y
cumplimiento de los objetivos de la funcion publica y, por ende, en el desarrollo de

la vida publica.

Existen los mecanismos institucionales de control y vigilancia sobre las
decisiones y acciones que se llevan a cabo en la Administracion Publica federal, en
la presente investigacion se analizan los mecanismos institucionales de control para

vigilar el actuar de la Administracion Publica federal.

Desde la vision de una Administracion Publica contemporanea, es
fundamental cefiirse a la rendicion de cuentas para el correcto funcionamiento de la
funcién publica. México no puede quedarse al margen, en tanto que rendir cuentas
no es solo presentar un informe sobre las decisiones y acciones publicas, rendir

cuentas implica fortalecer los principios de certidumbre, de confianza, de legalidad



e incluso de legitimidad, tanto dentro de las instituciones publicas entre los mismos

funcionarios, asi como hacia fuera para con la ciudadania.

La relacion entre la rendicion de cuentas y la Administracion Publica federal
no es reciente, es una relacion que cuenta con una trayectoria importante en la cual
se han realizado modificaciones para responder a las necesidades y demandas
actuales. Con el establecimiento de la Auditoria Superior de la Federacion en 1999

y su puesta en marcha en 2001.

Los procesos de control publico son encabezados por la Auditoria Superior
de la Federacién, quien es la encargada de realizar la fiscalizacion del gasto publico
federal y para ello cuenta con las facultades de llevar a cabo auditorias a las distintas
instancias de la Administracion Publica Federal, con sustento en la Ley de

Fiscalizacion y Rendicion de cuentas de la Federacion.

El proceso de rendir cuentas, conviene reiterarlo, esta presente en México de
manera explicita desde 1999, ya que en ese afio se dio la configuracién de la
Auditoria Superior de la Federacién. En términos de aceptaciéon de la importancia y
trascendencia de la rendicion de cuentas en México, el Congreso de la Union
establecio la creacion de una institucion cuya labor principal es vigilar el correcto
funcionamiento de las instituciones gubernamentales, la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF).

El sustento constitucional de la rendicién de cuentas en México esta presente
en los articulos 73, 74 y 79; mientras que el normativo esta en la Ley de Fiscalizacion
y Rendicion de Cuentas de la Federacion, publicada el 18 de Julio de 2016 y donde
se contempla la fiscalizacién de la cuenta publica, las irregularidades y el manejo

de los recursos publicos que se realizan en la Administracion Publica federal.

Para fines de exposicion, la investigacion se organiza en los siguientes

apartados:

En el primero se analiza importancia de la rendicion de cuentas, en este apartado
se desarrollan las siguientes ideas; la rendicion de cuentas fortalece la concepcion

de que el poder tiene que ser vigilado y controlado, con el objetivo de evitar los



abusos de autoridad y que se comentan irregularidades premeditadas en la funcion

publica.

Los origenes de la rendicion de cuentas, sus fundamentos, sus categorias, tipos y
casos de aplicacion, tanto de manera interna entre entidades publicas, como de
manera externa frente a la ciudadania. Y como se constituye como mecanismo de

evaluacion para el funcionamiento de las estructuras de la Administracién Publica

En el segundo, se explica la rendicion de cuentas en la Administracion Publica
Federal, destacando el sustento constitucional, normativo de la rendicién de cuentas
que tiene, y el papel de la Auditoria Superior de la Federacién en la avaluacion del

desempeio gubernamental.

En el tercero se analiza el Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,
Transparencia y Combate a la Corrupcion 2008-2012 (PNRCTCC), dado que es el
resultado del trabajo conjunto entre la sociedad civil e instituciones
gubernamentales, como respuesta a la demanda para que la Administracién Publica
federal cuente con mecanismos de vigilancia y control en materia de rendicion de

cuentas. Finalmente, se elaboran las conclusiones de la investigacion.



1. Importancia de la rendicion de cuentas.

2.1. Fundamento democratico del poder.

Una sociedad democratica en la actualidad, es considerada como aquella en
donde los Estados y por ende los Gobiernos cuentan con una gama amplia de
mecanismos que garanticen la rendicién de cuentas y que permitan la participacién
activa de los ciudadanos en los procesos de consulta, deliberacion, construccion,

ejecucion y evaluacion de las acciones gubernamentales.

En una sociedad democratica, existe el diseno institucional para que el
ciudadano de un seguimiento de la funcién publica y se cuente con los sistemas que
cuestionen los procesos y la toma de decisiones por parte de los funcionarios

publicos.

Para que las instituciones, en el esquema de sociedad democratica,
funcionen, se debe tener una base juridica sélida, lo cual se traduce en tener leyes
y normas claras y precisas, que establezcan las facultades, funciones y limitaciones
de los funcionarios publicos, asi como las responsabilidades a las cuales estan

sujetos, como parte de la investidura del cargo que desempefan.
En la idea de sociedad democratica se tiene que considerar que:

[...] la democracia liberal no es tampoco un sistema que permite el libre y
autentico juego de las fuerzas sociales; pues siempre hay fuerzas que
estan tratando de alterar el proceso en beneficio propio, Y el Estado, que
es el unico, autentico y legitimo representante de los intereses generales
de la nacién en su totalidad, debe intervenir para regular el proceso,

impedir deformaciones y corregir las desigualdades del cuerpo social.’

Por tanto, el rol del Estado queda reafirmado como un agente fundamental

para el desarrollo de una sociedad democratica, en la cual se busca que los

'Seara Vazquez, Modesto; La sociedad democrdtica; Editorial UNAM; 1978; México; Pp. 13-14.



ciudadanos participen y se organicen, en aras de incidir en la resolucién de

problematicas y demandas.

No dejando de lado, por ningun motivo, al Estado y por ende al gobierno, ya
que finalmente es labor de este ultimo materializar y poner en practica los acuerdos
y acciones que se determinaron previamente con los ciudadanos, a través de la
organizacion que previamente se estructurd. La Administracion Publica una vez mas
ratifica su valor e importancia, ya que es a través de ella que se materializaran los

acuerdos que se den entre el Gobierno y la Sociedad, a favor de esta ultima.

Dentro de las organizaciones gubernamentales, hay incentivos para los
funcionarios publicos, estos incentivos buscan incidir en la capacitacion y
profesionalizacién en la prestacidon de un bien o servicio publico. Los incentivos son
mecanismos a los cuales todos los funcionarios deben tener acceso, y no deben

estar sujetos a intereses particulares, sino al interés gubernamental.

Si bien en el esquema de sociedad democratica se busca aumentar la
participacion activa de la ciudadania, no se debe perder vista que el Gobierno, la
Administracion Publica y la burocracia necesita de una estructura jerarquica, con la

intencion de brindar certeza y certidumbre en el actuar de la AP.

Tener una estructura organizacional definida, permite identificar a los agentes
de rendicion de cuentas con claridad y precisién quién resulta responsable de una
accién o decision gubernamental y con ello facilitar el proceso de rendicién de

cuentas.

En un Estado donde se busca el establecimiento de una sociedad
democratica, la justicia tiene un papel importante, dado que las normas que un
Gobierno ejecuta, responden en buena medida a las caracteristicas propias de cada
sociedad (condiciones culturales, éticas y morales), lo interesante en este punto, es
el proceso a través del cual cada sector de la sociedad expresa su punto de vista 'y
como, finalmente, se construyen puntos de acuerdo, puntos concluyentes, en

beneficio del interés general.



La construccién de acuerdos tiene como base el interés general, por ello
contar con instituciones fuertes permite que haya espacios de libre expresién y
deliberacion de ideas e intereses, sin importar la diversidad de los mismos y con el
objetivo de ser inclusivo e integral. Logrando asi la consideracion de los distintos

puntos de vista e interpretacion.

Dado que la moralidad es un concepto base en la justicia, se pueden
establecer tres categorias de la misma: moralidad de la autoridad, moralidad de la
asociacion y moralidad de los principios, cada una de estas categorias incide en

concepcion de la justicia:

El sentido de justicia supone la aceptacion de instituciones justas o la
reforma de las ya existentes en caso de no ser tales. El sentido de la
justicia, por consiguiente, requiere de la voluntad de fomentar o reformas
a las instituciones teniendo en cuenta que el requisito imprescindible es la

aceptacion comun y publica de principios.?.

Con lo cual, el Gobierno tiene que incluir (principio de inclusividad) y
considerar a los ciudadanos, sus intereses, sus demandas y sus cuestionamientos,

en los diversos procesos de toma de decisiones.

En una sociedad democratica, los ciudadanos estan conscientes que, antes
del interés personal y particular, esta el interés general y el beneficio para el
conjunto, es determinado por la sociedad e implementado por el Gobierno y la
Administracion Publica; donde hay un reconocimiento por parte de los ciudadanos,
esto se traduce en aceptar que hay intereses y situaciones que rebasan las

demandas particulares, en bien del interés general.

De ahi la importancia de la igualdad y la aplicacion de la justicia por parte del

gobierno:

La democratizacion que conocemos en las ultimas décadas, tanto en el

ambito nacional como en el internacional, provoca -paralelamente a la

2 Agra, Maria, J. Rawls: El sentido de justicia en una sociedad democrdtica; Universidad de Santiago
de Compostela; Espafia; 1985. P. 20
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descentralizacion del poder dentro de la sociedad, con la creacién de
instituciones democraticas y la activacion de la sociedad civil- un fenémeno
descentralizador de la responsabilidad de la rendicién de cuentas dirigido,
ya no solo a las autoridades politicas, sino también a los actores no

estatales.?

Por lo que, la participacion activa de los ciudadanos no queda simplemente
en reunirse y deliberar un problema, sino que también incluye la organizacion y
esquematizacion, que en varios casos se traduce en la generacion e instauracion
de Organizaciones No Gubernamentales (ONG’s), cuyo objetivo es incidir en
aquellos puntos donde el gobierno no puede actuar (ya separo el marco normativo
o porque la capacidad instalada del Gobierno no lo permite) y con ello brindar una

respuesta a una situacion que ocupa a ese sector de la poblacion organizada.

No obstante en un esquema de sociedad democratica, no se ha logrado que
todos los sectores de la sociedad sean escuchados y posean el mismo peso, por lo

que:

[...]Jel imperativo central para el porvenir de las nuevas democracias es la
ampliacién de una ciudadania efectiva hacia los sectores de la poblacién
que siguen excluidos en la actualidad, [...], los nuevos actores de la
democracia son aquellos sectores excluidos que organizan y reivindican
su derecho a ser incluidos en el consenso social que estas en la base de

las instituciones y procesos democraticos.*

3 Insunza, Ernesto, Olvera, Alberto (Coordinadores); Democratizacion, rendicion de cuentas y
sociedad civil, Coeditores; Centro de investigaciones y estudios superiores en antropologia social;
Miguel Angel Porrua; primera reimpresién; México; 2010; Pp. 23-24.
4,

Ibid. P. 25.
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Por los elementos previamente expuestos y a manera de presentar un recuento

general de los elementos que componen a una sociedad democratica son:

— Participacion ciudadana activa.
— Instituciones sélidas.
— Claridad en las leyes y normas.

—NMecanismos gubernamentales de inclusion ciudadana.

Tabla de elaboracion propia.

1.2 Significado de la rendicion de cuentas.

La rendicion de cuentas conlleva hablar, de la existencia de sociedad civil
organizada y proactiva, asi como de la presencia de un Estado de Derecho,
entendido como el marco normativo e institucional, que brinda certeza y
certidumbre. “Estado de derecho. Sujecién de los 6rganos, de la autoridad publica
y de los gobernados al orden juridico de un Estado. En el estado de derecho el
ejercicio de la autoridad se lleva a cabo conforme a disposiciones definidas y no con

base en un poder politico discrecional.”

Como parte del proceso de conocimiento, se expondran algunas
conceptualizaciones de la rendicion de cuentas (RC), y a partir de lo expuesto, se
construira un concepto de rendicion de cuentas propio que abone al presente

trabajo.
Para Luis Carlos Ugalde:

“‘Rendicién de cuentas” es un término que traduce de manera limitada el

> Estado de derecho, Sistema de Informacion legislativa, en linea; consultado en:

http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=97; con fecha Sdbado 18 de Agosto
de 2017.
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significado de la palabra anglosajona accountability, que en inglés significa
“el estado de ser sujeto a la obligacion de reportar, explicar o justificar algo;
[...] ser responsable de algo (liable) [...] ser sujeto y responsable para dar
cuentas y responder a preguntas (answerable)”. Accountability se deriva
de account, que significa “descripcion oral o escrita de eventos o
situaciones particulares [...] explicacion de una conducta a un superior [...]
razones, sustentos [...] balance de ingresos y gastos [..] registros

financieros®

Para José Sosa, “la rendicion de cuentas implica la presentacion de

evidencias que luego deben ser argumentadas para justificar el ejercicio de la

autoridad o las responsabilidades asignadas”’ (a los funcionarios publicos), por lo

cual se puede inferir que es un proceso que implica la participacion de cuando

menos dos partes.

Para Andreas Schedler:

La discusion contemporanea sobre rendicidn de cuentas se origina en
inglés, la lingua franca de la comunidad internacional, pero también de la
ciencia politica comparada. La palabra magica, el concepto clave, se llama
accountability. Como otros conceptos politicos en inglés, se trata de un
término que no tiene un equivalente preciso en castellano, ni una
traduccion estable. A veces se traduce como control, a veces como
fiscalizacion otras como responsabilidad. Sin embargo, la traducciéon mas

cercana es la rendicion de cuentas.

[...] la nocién de rendicién de cuentas tiene dos dimensiones basicas.
Incluye, por un lado, la obligacion de politicos y funcionarios de informar

sobre sus decisiones y de justificarlas en publico (answerability). Por otro

6 Ugalde, Luis Carlos, Rendicidn de cuentas y democracia. El caso de México, en linea, consultado en:
http://www.uag.mx/contraloriasocial/diplomado/biliografia-

modulo3/Rendicion%20de%20cuentas%20y%20democracia.%20E|%20caso%20de%20Mexico..pdf

" Sosa José (Compilador), Transparencia y rendicion de cuentas, Editorial Siglo XXI, México, 2011, P.

37.
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lado, incluye la capacidad de sancionar politicos y funcionarios en caso de

que hayan violado sus deberes publicos (enforcement).?
Para Lopez Ayllon y Merino, académicos y especialistas en la materia:

La auténtica rendicion de cuentas es algo mas que la transparencia: es una
tarea obligada y permanente, con actores claramente identificados que
llevan a cabo la vigilancia, el control y la sancion sobre los contenidos
sustantivos del ejercicio gubernamental, en todas las facetas, en un
entorno legal y democratico explicito y abierto, que identifica con claridad

las obligaciones que cada servidor publico debe cumplir®

La vigilancia sobre el manejo de los recursos publicos (materiales, humanos,
econdmicos, financieros, etc.), es un proceso que, practicamente, esta presente
desde el establecimiento de los Estados modernos, en donde el principal objetivo
de los mismos es responder a las demandas y necesidades de sus sociedades, en

pro del interés general.

Hay tareas a las cuales ningun Estado moderno puede renunciar, por

ejemplo:

el poder del Estado sélo al Estado le concierne y que las autoridades que
lo dirigen, asi como los administradores que hacen posible los procesos de
gestiéon para llevar a cabo la tarea de gobernar, tienen la responsabilidad
de cuidar su eficacia, integridad y legalidad, pero el poder del Estado no
les pertenece, dado que es intangible, impersonal y universal. En este
caso, la rendicion de cuentas se ha instituido como una herramienta que
coadyuva a que el prestigio del Estado sea ascendente desde el momento

en que es factible vigilarlo, controlarlo y evaluarlo™

8 Schedler, Andreas, ¢Qué es la rendicién de cuentas?, Editado por Instituto Federal de Acceso a la
Informacién, México, 2011. Pp. 11-12.

® Merino, Mauricio, Lépez, Sergio, Cejudo, Guillermo (Coord.); La estructura de la rendicion de
cuentas en México: perspectiva y retos; Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, CIDE, México,
P.9

9 yvalle, Ricardo; La relevancia contempordnea de la rendicidn de cuentas. Su necesidad en los
marcos de la institucionalidad democrdtica. P. 727. En Fiscalizacion, Transparencia y Rendicion de
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Los gobiernos tienen la funcion de brindar las condiciones de certeza para la
convivencia cotidiana de la sociedad, razén por la cual deben generar los incentivos
para que los ciudadanos puedan llevar acabo las actividades que consideren
necesarias para su desarrollo personal; para ello tiene que ejercer recursos
publicos, mismos que se generan de las contribuciones de los ciudadanos, de ahi

que estos se interesen en como y en qué se ejercen.

Los origenes de la rendicion de cuentas, responden a distintos factores,
segun el pais que se analice, ya que cada uno cuenta con caracteristicas propias,
aunque, si hay un factor comun, y es el interés ciudadano, sobre el manejo de los
recursos publicos. En el caso de Estados Unidos, se dice que le rendicion de
cuentas ha estado presente desde el siglo XVIII, “La rendicion de cuentas nace con
la democracia representativa, en especial con el sistema de pesos y contra pesos

plasmado en la Constitucion estadounidense de 1789”"

De acuerdo con Ugalde:

La rendicion de cuentas es un tema de muy reciente estudio en México
desde una perspectiva de ciencia politica. Desde un enfoque histérico, sin
embargo, la necesidad de acotar y supervisar el poder ha sido un problema
planteado por cerca de doscientos anos, desde el Congreso Constituyente
de 1824

La esencia de la rendicion de cuentas ha estado presente desde la

conformacion del modelo de Republica en México.

En los primeros momentos de los gobiernos modernos, se destinaban
recursos publicos para la atencién de una problematica, y con ello se pensaba que

la misma quedaba resuelta; sin embargo, el interés y la participacién por parte de

cuentas, tomo dos, Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, (en linea),
consultado en:
http://archivos.diputados.gob.mx/Centros_Estudio/UEC/prods/FISCALIZACION 2.pdf; con fecha
Jueves 9 de Febrero de 2017, a las 17:35 p.m.

| a rendicién de cuentas en la historia de la democracia, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM en linea, consultado en: https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/8/3555/11.pdf,
México, 06- Marzo-2017.

2 Ugalde, Luis, Op. Cit.
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los ciudadanos, hizo ver que la asignacion del recurso no era suficiente para la
solucion de las problematicas. Por lo que se requeria contar con un sistema integral
que permitiera dar un seguimiento puntual a cada una de las fases del manejo de

recursos publicos y con ello vigilar que se diera el correcto uso de los mismos.

Con el objetivo trazado de cumplir las metas y objetivos, previamente
establecidos, y en el caso de que se presentara alguna anomalia, se pudiera contar
con un mecanismo de exposicién de motivos, por parte de los funcionarios publicos,
y con ello realizar una investigacion que no deje lugar a dudas o lagunas dentro del
actuar del Gobierno y la Administracion Publica, e incluso en los casos en donde
se encontrara alguna irregularidad de manera premeditada, se pudiera aplicar una

sancion, administrativa o penal, correspondiente a la inconsistencia realizada.

En un Estado moderno, no se puede concebir que no existan los mecanismos
de rendicion de cuentas, en tanto que estos abonan a la claridad y a la certeza de
que la Administracién Publica esta cumpliendo con lo establecido previamente en el
marco normativo. Un Estado no es moderno sino cuenta con un marco que regule

y acote las implicaciones de rendir cuentas.

El establecimiento de la rendicion de cuentas en las agendas de gobiernos
modernos, se da como respuesta a la demanda de la sociedad de contar con
medidas necesarias para evitar y, en su caso, sancionar el uso indebido y abuso de
los recursos publicos. Con ello se abona a favor de una mayor certeza para con la
sociedad civil, del correcto uso de los recursos y la toma de decisiones en el sector
publico.

Se debe considerar que “el propésito crucial de la rendicion de cuentas es

"3 es decir que, este proceso no es un fin,

realmente ser preventivo o profilactico
mas bien es un medio cuyo objetivo es reducir los espacios de oscuridad y
ambigliedad dentro de la labor de Gobierno y con ello evitar los casos de corrupcion

y mal uso de los recursos publicos por parte de los funcionarios publicos.

3 Mashaw, Jerry; Rendicién de cuentas, disefio institucional y la gramatica de la gobernabilidad;
Editorial UNAM; México; 2008; P.141.
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Paises como Inglaterra, Escocia, Irlanda, Australia, etc., son considerados
como precursores de la rendicion de cuentas como elemento central para el
desarrollo de sus administraciones publicas, derivado de ello y al ver que los
resultados de la implementacion de la rendicidn de cuentas son varios, otros paises
empezaron a considerar y a evaluar la necesidad de aplicar esos criterios a sus

gobiernos.

La Rendicion de cuentas en el Estado de Derecho tiene como sustento las
bases para su desarrollo, ya que este ultimo “[...] es el arquetipo de una
institucionalidad que se consolida cuando sus principios —certidumbre, prevencion,
constitucionalidad, legalidad e impersonalidad— se cumplen sin reservas para

estimular mejor el desempefio de los individuos, el mercado y la vida colectiva”

Con el objetivo de fortalecer la credibilidad de los gobiernos y de las
administraciones publicas y estrechar los vinculos de comunicacion y relacién con
sus ciudadanos, “también incluye la exigencia de cuentas (por derecho). Como en
los controles al poder, las obligaciones de unos son los derechos de otros”'®; Por
ello, resulta necesarios saber y conocer los elementos centrales y estructurales de
la rendicion de cuentas, mismos que seran desarrollados en el siguiente apartado

del presente trabajo.

1.3 Elementos sustanciales de la rendicion de cuentas.

En este subapartado se desarrollaran los elementos que debe contemplar un
Estado un Gobierno y la Administracién Publica, para la instauracion de
mecanismos de rendicion de cuentas, con el objetivo de que la implementacion de
estos sistemas sea efectiva y no solo queden en un enunciado, sino que, se cuenten

con posibilidades reales de aplicacion en todas las areas gubernamentales.

¥ Uvalle, Ricardo, Op. Cit. P. 732
1> Sosa José (Compilador), Op. Cit. P. 78.
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Rendir cuentas es parte del sistema de pesos y contra pesos que en México
se encuentra vigente, para Ricardo Uvalle “[...] A través de la rendicion de cuentas
es factible controlar y vigilar el poder democratico para que no incurra en dilaciones,
omisiones e irresponsabilidad y cuando asi suceda, se apliquen los medios

correctivos de sancién y castigo.”"®

La rendicién de cuentas se entiende como el proceso a través del cual una
persona o un grupo de personas exponen sus razones, motivos, causas, que lo(s)
llevaron a tomar una decision o accién, en el desarrollo de sus atribuciones en la
funcion publica. En esta exposicion de motivos se cuenta con la participacion de un
tercero, que es el agente de rendicion de cuentas, quien es el encargado de llevar

a cabo este proceso complejo de investigacion dentro de las instituciones publicas.

Rendir cuentas es un mecanismo que requiere de la participacion de cuando
menos dos partes: la primera, que brinda la informacién que sea necesaria, sobre
las causas y motivos que dieron lugar a la situacion, y, la segunda, que recolecta
la informacion brindada y estructura un expediente que se ve traducido en un
informe, cuyos elementos expuestos seran decisivos para la aplicaciéon o no de una

sancion.
El proceso anteriormente sefalado se lleva a cabo en una auditoria publica:

la auditoria publica es una actividad independiente de apoyo a la funcién
directiva, enfocada al examen objetivo, sistematico y evaluatorio de las
operaciones financieras y administrativas realizadas; de los sistemas y
procedimientos implantados; de la estructura organica en operacion y de
los objetivos, programas y metas alcanzados por las Dependencias,
Organos Desconcentrados y Entidades de la Administracién Publica

Federal"

*® Uvalle, Ricardo, Op. Cit. P. 728

7 Guia General de Auditoria Publica, en linea, consultado en:
http://www.funcionpublica.gob.mx/pt/obligaciones_transparencia_art 7/sfo/doctos/quia_auditor
ia.pdf, el Martes 5 de Septiembre de 2017, a las 20:23 p.m.
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La rendicion de cuentas no debe verse como un proceso negativo dentro de
las organizaciones, sino, como una disposicion que ayuda a mejorar los niveles de
eficiencia, credibilidad y confianza de las instituciones frente a la ciudadania, “la idea
de que el gobierno tiene que ser accesible y rendir cuentas por sus actos y
decisiones amplio significativamente la nocién de lo que tendria que ser un Gobierno

socialmente responsable y respetuoso de las garantias fundamentales.”'®

Por lo que este proceso de rendir cuentas, resulta un potenciador de la
interaccion entre los ciudadanos y las administraciones publicas, ya que son estas
las encargadas de llevar a cabo los planes, programas y politicas publicas. De ahi
la importancia de que el gobierno tenga orden y claridad en el manejo de la
informacion, ya que es a través de ésta que los ciudadanos daran un seguimiento,

del correcto cumplimiento de metas y objetivos gubernamentales. Aunque:

la rendicion de cuentas no se limita a la produccion de informacion.
Constituye una interaccion constante entre gobernantes y gobernados que
puede implicar diferentes grados de intensidad en el uso de los elementos
formativos; a veces con un sentido estrictamente descriptivo, en otras
como justificacion de lo decidido y realizado por los gobernantes; y en otros

mas, como medio de sancién o castigo."®

Como resultado se estructura un complejo esquema, cuya funcién esta por
encima de ser un enunciado en las leyes o0 normas, y que sus repercusiones van en
torno a saber por qué se determiné actuar de una forma u otra, en el sector publico,
qgue guarda una estrecha relacion con respecto al adecuado manejo de los recursos

materiales, humanos, y financieros.

Se busca que la informacién que se obtiene de la investigacion del proceso
de rendicion de cuentas, tenga una implicacién real, y que no simplemente sea un
conjunto de informacién que quede en un escritorio, mas bien que a partir de los

resultados obtenidos, se reconozcan las debilidades y las oportunidades para

8 Sosa, José (Compilador), Op. cit. P.17
9 Andreas, Schedler, Op. cit. P. 13
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corregir y potenciar los procesos que estan incidiendo en la eficiencia del sector

publico y replantear los puntos que no.

El proceso a través del cual pasa la RC es complejo y requiere de suma
atencion y cuidado, existe un inconveniente si la rendicion de cuentas no se
entiende con claridad, es mal aplicada, “se corre el riego de que lo mas importante
acabe siendo la forma y los procedimientos que sirven para justificar lo que

hacemos, y no el cumplimiento mismo de la responsabilidad obtenida”®.

Quien entienda al proceso de rendicién de cuentas como el fin ultimo, esta
realizando una lectura incompleta, no hay un entendimiento pleno de la misma, ya
que esta es un salvoconducto que ayuda a la obtencion de metas y objetivos
publicos establecidos, de manera mas eficiente en términos de la maximizacion de

los medios publicos.

La rendicion de cuentas se compone de elementos basicos, que sin importar

el tipo que se analice, debe contar con ellos, se establecen de la siguiente forma:

a) (Cuando menos) dos sujetos involucrados.

b) Un asunto sobre el que se rinden cuentas, relacionado necesariamente con
una responsabilidad asumida por el primer sujeto (en el sentido de responder
por lo que se ha hecho o dicho).

c) Un juicio y/o una sancién emitida por el segundo sujeto.”’

Estos tres elementos se consideran la columna vertebral del proceso de
rendir cuentas; Son aplicables para toda accion o decision que se lleve, o0, no a
cabo, en un ejercicio por exponer los motivos que orillaron a la obtencion de ese

resultado en el sector publico.

El proceso de establecimiento de la RC en México se ha dado de manera
paralela con el desarrollo de la transparencia; sin embargo, es pertinente hacer la

aclaracion que, si bien la rendicion de cuentas y la transparencia son conceptos

20 Lépez, Sergio, Merino, M. (Coord.); Op. Cit. P. 4
! Ibid. P. 2
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cercanos, tanto en su construccion tedrica como en términos de aplicacién, no

pueden ser utilizados como sinénimos.

La rendicion de cuentas tiene un marco tedrico que le permiten ser
considerada como un concepto clave para el correcto desarrollo de las labores en
la funciéon publica; del otro lado, la transparencia cuenta con condiciones
particulares, que responden a otros fines y utilizan otros medios, por ello no se
puede pensary utilizar estos dos conceptos clave sin tomar en cuenta la importancia

y trascendencia de cada uno de estos de manera particular.

Esquematizando lo anteriormente dicho, una organizaciéon gubernamental
puede ser transparente en cuanto a su funcionamiento de los procesos y
procedimientos internos; que puede tener establecido en su normativa e incluso en
sus manuales de actuacion que todas las acciones que se lleven a cabo dentro de
esa organizacién sean de conocimiento publico y que cualquier persona pueda

consultarlos.

Desde la vision de Maximiliano Garcia, “[...] las politicas de transparencia,
rendicion de cuentas y profesionalizacion del servicio publico [...] son utiles para dar
certidumbre a las inversiones econdmicas, la diversificaciéon del capital y la
expansion de areas productivas [...]"?%. Por lo que, los beneficios de la rendicién de

cuentas son variados y no exclusivos para el Gobierno.

Contar con la informacién del actuar de las instituciones, no significa de
manera automatica que existan mecanismos de rendicion de cuentas dentro de esa
organizacion, por lo cual, los procesos y procedimientos pueden ser expuestos de
manera transparente, pero los sujetos que laboran en la dependencia no estan
obligados a explicar los motivos por los que decidieron actuar de una u otra forma

frente alguna situacion especifica.

En la rendicion de cuentas, el papel que tiene la informacion es

preponderante, sobre todo en su correcto uso y manejo de la misma para generar

22 yvalle Ricardo, Luna Juan, Singer Martha (Coord.); Construccion y tendencias de la Ciencia Politica
y la Administracion Publica en el siglo XXI, UNAM-FES Acatldn-FCPyS, México, 2016, P.80.
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sustento a estos procesos de explicacion y sustentacion de los motivos por los
cuales se toma una decision. Los margenes de la asimetria de la informacion que
pueden existir en estos procesos de rendicion deben ser practicamente inexistentes,
sustentado en que se busca que sea un proceso esclarecedor, reduciendo la

incertidumbre sobre los motivos por los cuales se actu6 de una forma o de otra.
La rendicion de cuentas en una organizacion, para Ugalde:

[..]se define como la obligaciéon permanente de los mandatarios o agentes
para informar a sus mandantes o principales de los actos que llevan a cabo
como resultado de una delegacion de autoridad que se realiza mediante
un contrato formal [...] y que implica sanciones en caso de

incumplimiento?.

Por lo tanto, la rendicidn de cuentas se concibe como un elemento central

para el funcionamiento de una organizacion publica moderna.

Un elemento clave que da origen a este mecanismo de vigilancia, es el
combate a la corrupcién en las gestiones gubernamentales, y no es una situacion
particular de México, los casos de corrupcion, por parte de los funcionarios publicos
se dan practicamente a nivel mundial, por ello la trascendencia de la rendicion de
cuentas, ya que es una respuesta por parte del gobierno, a la demanda de la
sociedad, por incidir en reducir los espacios oscuros en las labores de la funcion

publica.

Desde la perspectiva de Jerry Mashaw, “En estados liberales [...], el ejercicio
del poder del Estado esta condicionado con respecto a la autonomia individual o la
agencia moral y debe, por lo tanto, ser sujeto de rendicion de cuentas a quienes

gobierna” * .

Por lo que, en el esquema actual de Estados modernos, este
mecanismo ayuda a estrechar la relacion entre los gobiernos y sus ciudadanos, con
la plena intencion de integrar a estos a la toma de decisiones. Cuya repercusiéon

incide directamente en el desarrollo de la vida cotidiana.

3 Ugalde, Luis; Op. Cit. P. 14.
** Mashaw Jerry ., Op. Cit. P.141.
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En la actualidad, practicamente en todo pais, cuya Administracion Publica es
considerada moderna, se rige bajo “la idea de que el gobierno tiene que rendir

cuentas por sus actos y decisiones”®

, por minimas que sean, ya que estas acciones
0 inacciones publicas, velan por resolver las necesidades y demandas de la

sociedad en su conjunto, dejando de lado los intereses particulares.

De ahi que se retome la idea de redes, en este caso de redes publicas,
comprendidas como la capacidad de gestién que debe tener el Gobierno para
establecer vinculos, intereses y negociaciones con la sociedad organizada, en favor

de dar una respuesta gubernamental mas integral, acorde a las demandas.

En este momento “la transparencia y la rendicion de cuentas son un baluarte
de la nueva gobernanza y, por tanto, elementos indiscutibles del funcionamiento

"6 por tanto, la rendicién de cuentas, forma parte

regular en nuestras sociedades
de un proceso de modernizacion administrativa, en términos de establecer
mecanismos de cercania y proximidad entre el Gobierno y los ciudadanos, de tal
forma que estén presentes y participen de los procesos de construccion y de toma

de decision.

1.4 Tipologia de la rendicion de cuentas.

Es pertinente tener claridad en las categorias que existen de la rendicién de
cuenta, por lo que en este apartado se desarrollaran los tipos que se consideren
adecuados con respecto al tema que se toca en el presente trabajo, sin dejar de
lado que pueden existir otras categorias y subcategorias, pero que su enfoque

resulta distinto.

Como todo proceso gubernamental, se requiere de orden y claridad en la

estructura del funcionamiento, con base en este punto y con apoyo de lo expuesto

> Sosa, José, Op. Cit.P.18.
% Ibid. P.38
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por Jerry |. Mashow, en su texto Rendicion de cuentas, disefio institucional y la
gramatica de la gobernabilidad, da como resultado la siguiente estructura de tres

regimenes de la rendicion de cuentas:

Estructura de la rendicién de cuentas.

Categorias. Subcategorias.

> Politica.
Gobernabilidad publica. » Legal.

» Administrativa.

» En el mercado de productos.
Economia. > En el mercado de financiero.

> En el mercado de mano de obra.

Social. > En las redes sociales.

Tabla de elaboracién propia.

Con lo que se puede ver que hay, bajo este esquema, tres grandes
categorias de la rendicibn de cuentas, mismas que, a su vez cuentan con
subcategorias; De acuerdo con el objetivo y sentido del presente trabajo, la
categoria que se trabajara, sera la de gobernabilidad publica, que comprende la
rendicion de cuentas politica, legal y administrativa. Ya que son estas subcategorias

las que se encuentran inmersas en el funcionamiento de la Administracion Publica.
Desde la perspectiva de Mashaw:

Los regimenes de rendicién de cuentas de gobernabilidad publica utilizan
tres herramientas principales. Existen regimenes politicos que operan a
través de procesos electorales y otras formas de instituciones que dan

legitimidad; regimenes administrativos (o “burocraticos”) que operan a
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través de un control jerarquico de los subordinados; y los regimenes

legales que operan a través de la aplicacion de la ley a los hechos.?’

La rendicion de cuentas politica (vertical), se lleva a cabo por parte de los
ciudadanos, a través del voto, es decir que los ciudadanos realizan una evaluacion
del desempenio de los funcionarios publicos (aquellos que son electos) y con base
en ello deciden si respaldar la labor realizada, votando por esa persona, ya sea para
otro puesto de eleccion popular o para una reeleccion en el mismo cargo (en los

casos que se permitan).

El mecanismo de rendicion de cuentas implica la participacién activa del
ciudadano, en tanto que tiene que estar informado y dar un seguimiento a las
acciones que llevan a cabo los funcionarios publicos en los distintos niveles de
Gobierno y a través de dicho seguimiento tomar una determinacion y en el caso de

que se considere pertinente aplicar una sancion.
Para Frederickson:

[...] el concepto de ciudadania esta estrechamente vinculado a los
origenes del campo moderno de la administracién publica. La era de la
reforma—que postula un servicio publico educado y seleccionado por
mérito—también postuldé una ciudadania informada, por lo general activa

en asuntos publicos y enterada de la Constitucion.®

Desde la perspectiva de Rosalia Winocur se debe ver “a la ciudadania como
un concepto que incluye todas las prerrogativas y subordina las diferencias en

funcién de la igualada de derechos definidos en términos universales y establecidos

%’ Blackmore, Hazel y Flores, Imer (Coord.); Mds alld del acceso a la informacidon. Transparencia
rendicion de cuentas y estado de derecho; UNAM, México, 2008, P.125

%8 Frederickson, H. George; Hacia una teoria del publico para la administracion publica, en Gestién y
politica publica, vol.1, num. 1, en linea, consultado en:
http://www.gestionypoliticapublica.cide.edu/num_anteriores/Vol.l No.l 2dosem/FHG Vol.l No.l
2dosem.pdf.pdf; con fecha Miércoles 7 de Junio de 2017, a las 13:22 p.m.
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juridicamente”®. Son dos visiones sobre lo que significa y las implicaciones que

tiene la ciudadania.

En el presente trabajo se entendera la ciudadania como el conjunto de
personas organizadas, que cuentan con derechos y prerrogativas sustentadas por
el Gobierno, pero que estan conscientes que también, tienen obligaciones, que van
mas alla de emitir un voto, por ejemplo, estar informados y dar seguimiento puntual
a la labor gubernamental y en caso de encontrar alguna anomalia o inconsistencia

poder cuestionar a la autoridad correspondiente.

En este modelo, cuando después de que el ciudadano haya realizado su
evaluacion, se puede dar un resultado negativo para el funcionario, que tiene
aspiraciones, ya que el voto puede ser de castigo, es decir que puede ser en favor
del contrincante politico, ese escenario responde a que el ciudadano no aprobd la
gestion publica realizada por el mandatario y decide brindar su apoyo a otra

persona, proyecto propuesta.

El escenario mencionado anteriormente, es tipico de un Estado donde la
democracia esta presente y en donde los ciudadanos cuentan con el respaldo
institucional para ejercer su derecho de eleccidn por quien consideren pertinente.
También incide en que el servidor publico que es electo este consiente de que tiene
que desarrollarse de manera correcta el encargo publico que le es delegado por
parte de los ciudadanos. Y que tiene que considerar a los mismos, ya que son estos

quienes le permitiran seguir con su carrera politica o quienes le retiren su apoyo.

Existe la rendiciéon de cuentas en el plano de la politica, “en regimenes

electorales, los funcionarios electos son responsables ante el electorado por sus

2 Winocur, Rosalia; La invencién medidtica de la ciudadania, en Espacio publico y reconstruccion de
ciudadania; en linea, consultado en:
https://books.google.com.mx/books?id=ggGUaBEOMBAC&pg=PA231&Ipg=PA231&dq=la+invenci
%C3%B3n+mediatica+de+la+ciudadania+winocour&source=bl&ots=08r9UWIMMh&sig=IX4Ner92
8xYGIXIL55saSEHPLpM&hl=es&sa=X&ved=0ahUKEwjjyL7v6bPTAhWKhVQKHZdADkKOQ6AEIjAA#v=0
nepage&q=la%20invenci%C3%B3n%20mediatica%20de%20la%20ciudadania%20winocour&f=false
, con fecha Miércoles 7 de Junio de 2017, a las 13:33 p.m.
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politicas publicas. Esa responsabilidad se efectua a través del voto combinado con

otros procesos politicos y de partidos™°

aquellos funcionarios que llegan a ocupar
un cargo publico, y que son electos por la poblacion; en el caso de la Administraciéon
publica, son los ejecutivos (las cabezas de la Administracion publica federal, estatal
y municipal) quienes se encuentran sujetos a este tipo de rendicion de cuentas

politica.

Si existe una anomalia en el desarrollo de las funciones y atribuciones
publicas por parte de algun Ejecutivo, entonces la ciudadania tiene el pleno derecho
y facultad para aplicar una sancion a una mala gestion, es a través del voto

ciudadano que se puede presentar un mecanismo de rendicién de cuentas.

El hecho de que un Ejecutivo o su partido no se reelija en el cargo se traduce
en que la ciudadania no esta de acuerdo en la forma en la que se desempefo la
administracién y por lo tanto en la toma de cesiones de Gobierno que llevé a cabo

el Ejecutivo.

La no continuidad de una persona o su partido en el cargo publico esta
estrechamente relacionada con el interés y participacién de los ciudadanos, por ello
la importancia de contar con los mecanismos claros y precisos para que cualquier
ciudadano pueda consultar la informacién y cuestionar, en caso de que los
considere pertinente y con base en ello norme su criterio y emita un voto, ya sea a

favor o en contra.

El Voto es un tipo de rendicion de cuentas politica, cuya aplicacion esta
presente en los paises donde se llevan a cabo elecciones; “sin embargo, muchos
regimenes no electorales de rendicidbn de cuentas también son esencialmente
politicos [...] su foco esta en la aprobacion de desaprobacién de la eleccion de una
politica publica y en los términos de los estandares (qué criterios) de juicio, de

aceptabilidad politica.”"

30 Blackmore, Hazel y Flores Imer (Coord.); Op. Cit. P.126
3 Ibid. P.126
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El otro tipo de rendicion de cuentas es administrativa (horizontal), “ahi, los
funcionarios publicos de bajo mando son responsables ante sus superiores por el

cumplimiento de las instrucciones oficiales”

, SU aplicacion esta presente dentro de
las organizaciones gubernamentales, es decir en el desarrollo de los procedimientos
administrativos que se llevan a cabo de manera cotidiana en una organizacion
publica y bajo la cual estan sujetos todos los funcionarios publicos que laboren en
ella, en el caso de la Administracion Publica federal, se contempla a todas las

secretarias de Estado, asi como los 6rganos desconcentrados.

El resultado de una investigacion y exposicién de motivos sobre una decision
0 accidn (rendicion de cuentas), puede terminar, en caso de que se compruebe que
hubo una falla premeditada, en una sancién administrativa para el o los implicados

en esa irregularidad.

La sancion en este tipo de RC es de caracter administrativo, para un
funcionario publico es importante no tener elementos negativos en su expediente,
ya que eso repercute directamente en su desarrollo futuro dentro de la

Administracion Publica.
La rendicion de cuentas horizontal es el punto medular,

[...] alude a la creacion de un organismo que con autonomia o no, crea el
Estado para vigilar a los diversos organismos tanto en su desempefio, asi
como en el modo de cumplir la legalidad a la que estan obligados. La
rendicidon de cuentas horizontal tiene como elemento peculiar que el titular
del gobierno es el politico que gana en la contienda electoral con el voto
de los ciudadanos. En este caso, el cumplimento de la tarea de gobierno
la tienen que llevar a cabo con la Administracion publica y los cuerpos

burocraticos.®

Ya que como se observa mas adelante, en el presente trabajo se analiza la
estructura de vigilancia y control que se da entre instituciones publicas,

caracteristica propia de la rendicion de cuentas horizontal. El tipo de rendiciéon que

* Ibid. P.126
33 Uvalle, Ricardo; Op. Cit. P. 742

28



se da en la evaluacion a la cual esta sujeta la Administracion Publica Federa de

manera interna es la rendicién de cuentas horizontal.

La siguiente categoria es la de rendicién de cuentas legal, “los funcionarios
publicos son responsables hacia los individuos y empresas, sobre sus faltas
respecto a los requisitos legales o derechos Iegales”34 que se traduce en que los
resultados que se obtengan de dicho proceso generaran sanciones legales, en los
casos que se ameriten, esto aplica para cualquier funcionario publico y mas alla de
una sancion administrativa interna, este modelo rebasa las paredes de una
organizacion publica, incide en el desarrollo de la vida del funcionario dentro y fuera

de la misma.

El proceso de vigilancia y control que se da dentro las organizaciones
publicas responde una visién de red horizontal, en la cual participan todos los
miembros que sean requeridos del sector gubernamental, los funcionarios publicos
pueden ser convocados a participar del proceso de investigacion y explosion de
motivos, por funcionarios publicos integrantes de otras instituciones

gubernamentales.

Esta idea de red de vigilancia fortalece la necesidad de contar con reglas y
normas claras para el funcionamiento correcto y eficaz del sector publico. Ya que
es a través de su correcto funcionamiento, que la credibilidad en las instituciones

publicas y en la rendicion de cuentas se incrementaria.

La rendicion de cuentas se rige bajo el esquema de dos categorias, cabe
aclarar que las categorias responden a condiciones particulares y cuentan con
subcategorias, mismas que permiten tener una mayor claridad en su aplicacién; en
primera instancia estan dos categorias, rendicién de cuentas suave y rendicion de
cuentas dura. Que a su vez cuentan con dos subcategorias que son las siguientes,

red de vigilancia vertical y red de vigilancia horizontal.

Conceptos clave son, redes de vigilancia horizontal (se da entre

organizaciones gubernamentales) y vertical (se da entre organizaciones

34 Blackmore, Hazel y Flores Imer (Coord.); Op. Cit. P.125
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gubernamentales y ciudadanos), el pionero en este concepto fue O'Donnell. Esta
idea de redes de vigilancia, se entienden como el conjunto de reglas, normas,
instituciones que fortalecen y permiten un desarrollo solido de la rendicién de

cuentas.

Cuando este proceso sucede entre las dependencias publicas y de manera
interna, entonces es una red de vigilancia horizontal, mientras que, si las reglas y
normas que establecen la rendicion de cuentas marcan que la relacion debe ser
entre el sector publico y la sociedad civil, entonces se esta hablando de una red de

vigilancia vertical.

Retomando la trascendencia e importancia de la rendicion de cuentas en las
organizaciones publicas, resulta importante contar con categorias y clasificacion de
los tipos de la misma, contar con una estructura clara que no deje lugar a dudas o
inconsistencias en su aplicacion para brindar con ello certeza, a cualquier persona,

sea o no funcionario publico.

Este tipo de rendicion (RC suave) se da cuando se encuentran enunciadas
las medidas a tomar en caso de encontrar alguna anomalia, en distintas normativas
de la Administracion Publica, sin embargo, a pesar de estar enunciadas en las
normas, no hay un respaldo en la aplicaciéon de la misma; bajo la perspectiva de
este modelo tedrico de RC suave, en el desarrollo cotidiano de la funcion publica no

se aplica, reitero, esto bajo la idea del modelo de rendicién de cuentas suave.

Un elemento central de un esquema de rendicion de cuentas es contar con
los incentivos positivos y negativos, para su correcta comprension y aplicacion, tanto
para las personas que analizan el mecanismo desde fuera de la administracion
publica (ciudadanos), como para los mismos funcionarios publicos, los cuales tienen
que conocer en plenitud cémo funciona la rendicidon de cuentas en su organizacion,
ya que también incide en su comportamiento y desarrollo dentro de la funcion

pubica.
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1.5 Rendicion de cuentas: control y evaluacién en Ia

Administracion Publica.

¢Por qué la rendicion de cuentas es un mecanismo de control sobre el
poder?, para responder esa pregunta, primero hay que saber cual es el sustento de

un esquema de pesos y contra pesos del poder:

Contra lo que se piensa, los procesos institucionales que se conocen
<<separacién de poderes>> no se basan en la disminucion de los efectos
del poder, sino en su potenciacion. [...] Uno de los efectos de esa relaciéon
es que los balances y contra pesos operan como fuerzas crecientes, no
menguantes. En esa medida, y pensando en un sistema de equilibrios lo
mas cercano posible a lo ideal, tantas mas atribuciones como se confieran
a un organo que ejerce funciones de poder, tantas mas las que de manera

agregada se iran incorporando progresivamente a otros érganos.*®

La distribucion, delegacion de funciones y atribuciones, ademas de incidir en la
mejora de atencion de bienes y servicios de la Administracion Publica, facilita la labor
de control, en tanto que se tiene ubicada cada una de las unidades administrativas,
cuales son las acciones que realizan, por lo que hay certeza, tanto dentro como fuera

de las organizaciones gubernamentales.
Para Diego Valadés, en el esquema de pesos y contra pesos:

Lo que en el fondo se agita es la preocupacién secular por evitar los
excesos de poder, bajo cuyos efectos ha vivido la humanidad durante la
mayor parte de su historia. Ahora bien, independientemente de las
expresiones que se utilicen, y de las contradicciones semanticas que
suponga, separar los poderes o controlar el poder es una necesidad para

la subsistencia de la libertad. Tanto mayor sea la 6rbita de influencia del

* Valadés Diego; El control del poder; Universidad Nacional Auténoma de México; en linea;
consultado en: https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv/detalle-libro/995-el-control-del-poder; con
fecha 14 de Septiembre de 2017, a las 12:15 p.m.
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poder, tanto mas restringida sera la de las libertades individual y colectiva,

y viceversa.

El control del poder supone dos niveles distintos de accioén: por un lado, los
que el poder se autoaplica y, por otro, los que resultan de la actividad
ciudadana. A la primera modalidad se le puede denominar controles
internos, que se producen con diferentes grados de concentracién o
desconcentracion. Los mas concentrados son los que se ejercen dentro de

un mismo o6rgano, y los mas desconcentrados son los que se ejercen entre

los 6rganos de un Estado federal.®

Un esquema donde el poder se encuentra controlado, significa que hay un marco
normativo claro y preciso en el cual se determinan las acciones que cada uno de los
sectores, en este caso de la Administracién Publica federal, llevan a cabo y en los
casos que se violente o no se cumpla dicho marco normativo, las instancias
gubernamentales correspondientes pertenecientes también a la Administracion

Publica, aplicaran una sancion, rendicidon de cuentas horizontal.

Existe una corriente del Derecho que da sustento al sistema de control del poder,

esa corriente es el

[...] el constitucionalismo. Al identificarse la posibilidad de que el poder
tuviera un estatuto juridico, y al intuirse que las modalidades serian tan
amplias como la imaginacion permitiera, las constituciones surgieron como

el gran instrumento de conciliacion.

Para atenuar los efectos de la lucha contra el poder, el constitucionalismo
transfirié al espacio normado una buena parte de esa contienda; le impuso

reglas y limites; y le llamé <<separacién de poderes>>.>"

Por lo que no cabe lugar a dudas, la trascendencia de contar con un mecanismo de
control del poder, ya que se contemplan leyes y normas que fortalezcan la confianza

en las labores del gobierno y de la Administracion Publica. Se reafirma que la

3 Ibid.
3 Ibid.
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rendicidn de cuentas horizontal es un elemento base para la conformaciéon de un

sistema de pesos y contra pesos.

No hay que ver al control sobre el poder como una herramienta punitiva, o que su

unico fin es limitar perseguir y sancionar:

El control del poder tiene un doble objeto: la defensa de las libertades, por
lo que se refiere al interés de los gobernados vy, desde la perspectiva del
interés del poder, la preservaciéon de su legitimidad. El control, por tanto,
no se ejerce para destruir ni para sustituir al poder; se ejerce por el propio

poder para su mantenimiento.*®

Entonces el objetivo principal de establecer mecanismos de vigilancia y
control sobre el poder, es contar con certeza sobre el actuar frente a alguna
situacion y con ello fortalecer la confianza ciudadana en los gobiernos y en las

administraciones publicas y asegurar su preservacion.

Teniendo claro qué es, cual es la importancia de contar con un marco
normativo que vigile y controle al poder, entonces, se ve con claridad el vinculo que
se tiene entre control sobre el poder y rendicion de cuentas horizontal; si se hace
mencion sobre la forma en la cual se debe conformar un gobierno, que se deben
establecer las distintas entidades gubernamentales para dar seguimiento al correcto
uso de los recursos publicos, indudablemente la rendicién de cuentas horizontal

tiene cabida en dicho proceso.

Resulta pertinente hacer la aclaracién que si bien un el control sobre el poder,
es un objeto de estudio que se puede analizar desde distintas ciencias, con sus
respectivos enfoques tedrico-metodoldgicos; para interese del presente trabajo,
desde la vision de la ciencia de la Administracion Publica, el control sobre el poder
es uno de los elementos centrales que conforman a la rendicion de cuentas. En ese
sentido, ¢ cémo puede medirse el impacto de la RC y de un correcto uso del control

sobre el poder?

38 Ibid.
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Es a través de la evaluaciéon del desempefo que se da en la Administracion
Publica, como se puede medir y dar un seguimiento sobre el funcionamiento y
aplicacion de las diversas actividades que se llevan a cabo de manera cotidiana en

la funcidn publica y con ello tener el registro del cumplimiento de metas y objetivos.

El funcionamiento de la Administracion Publica se da las 24 horas del dia, los
7 dias de la semana, durante todo el afio, pero que la misma Administracion tiene
que hacer frente para restablecer el orden y la certidumbre. Por ello la trascendencia
de respetar el marco normativo de actuacion, el cual delimita cuales son las

funciones y atribuciones de cada una de las instancias de la Administracién Publica.

El marco normativo, al cual se encuentra sujeta la Administracion Publica,
considera que las instituciones gubernamentales estaran sujetas a la evaluacion por

parte de otras instancias gubernamentales, es decir rendicion de cuentas horizontal:

existencia de instituciones estatales que tienen el derecho y el poder legal
de, y estan facticamente dispuestas y capacitadas para, emprender
acciones que van desde el contralor rutinario hasta las sanciones legales
o el impeachement, en relacién con actuaciones u omisiones de otras
instituciones del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser

calificadas como ilicitas.

Como resultado de la rendicion de cuentas horizontal, la Administracién
Publica Federal tiene que presentar la cuenta publica, los elementos que la
componen estan establecidos en el articulo 53 de la Ley General de Contabilidad

Gubernamental:

Articulo 53.- La cuenta publica del Gobierno Federal, que sera formulada
por la Secretaria de Hacienda, y las de las entidades federativas deberd
atender en su cobertura a lo establecido en su marco legal vigente y

contendra como minimo:

39 0’Donnell, Guillermo, “Accountability horizontal”, en O’Donnell, Disonancias. Criticas
democrdticas a la democracia, Buenos aires, Prometeo, 2007, p. 99.
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l. Informacion contable, conforme a lo sefialado en la fraccion | del
articulo 46 de esta Ley;

Il Informacion Presupuestaria, conforme a lo sefalado en la fraccion
Il del articulo 46 de esta Ley;

Ill.  Informacidon programatica, de acuerdo con la clasificacion
establecida en la fraccion Il del articulo 46 de esta Ley;

V. Analisis cualitativo de los indicadores de la postura fiscal,
estableciendo su vinculo con los objetivos y prioridades definidas
en la materia, en el programa economico anual:

1. a) Ingresos presupuestarios;
2. b) Gastos presupuestarios;
3. c) Postura Fiscal;
4. d) Deuda publica, y
V. La informacién a que se refieren las fracciones | a Ill de este

articulo, organizada por dependencia y entidad.*’

La entrega de la cuenta publica por parte de la Administracién Publica
Federal es registro de los movimientos que se dan, y que deben ser congruentes
con las metas y objetivos previamente establecidos, que los presupuestos, gastos
publicos, inversiones programas, politicas publicas pueden ser objeto de escrutinio
por parte de otras dependencias gubernamentales. Lo cual esta sustentado
sustentando en la idea de pesos y contra pesos que tiene como objetivo evitar los

abusos de poder.
Desde la perspectiva de Ricardo Uvalle:

[...] tanto el control como la evaluacién publica., han de considerarse como
palancas creativas para favorecer un ambiente de realizacién institucional
que produzca ventajas compartidas a los ciudadanos. El control y la
evaluacién son herramientas para ordenar y racionalizar la accién de las

instituciones administrativas, y su eficacia se relaciona con los contextos

40 Ley General de Contabilidad Gubernamental, en linea, consultada en:

http://www.amereiaf.mx/sites/default/files/Contabilidad _gubernamental.pdf, con fecha 7 de
Septiembre de 2017, a las 11:50 a.m.
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de la institucionalidad que los definen y estructuras a partir de

disposiciones, procesos y acciones concatenadas.*’

Por lo tanto, el control y la evaluacién se traducen en, elementos positivos
que inciden de manera directa en la mejora de la prestacion de bienes y servicios
por parte de la Administracion Publica, que facilitan el proceso de exposicion de
motivos y razonamientos que se tradujeron en acciones publicas, en el proceso de

rendir cuentas.

En ese sentido “La evaluacidén es un ejercicio que se orienta a reconocer
capacidades acreditadas, o bien, a localizar los errores y fallas que deben
eliminarse.”* Esto facilita la labor administrativa en cuanto a tener identificado quien
realiza cada una de las actividades, y aplicar las sanciones correspondientes en

caso de ser necesario.

“ yvalle, Ricardo; El control y la evaluacion en la administracion publica; en linea; consultado en:
http://www.revistas.unam.mx/index.php/rmcpys/article/viewFile/42463/38577; con fecha 18 de
Septiembre de 2017, a las 12:22 p.m.

2 Ibid.
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2. La rendicion de cuentas en la Administracion Publica federal.

2.1 Fundamento institucional.

Las condiciones actuales de México implican que el Gobierno este consiente
de las demandas y necesidades, por ello “Las responsabilidades que la
administracién publica cumple, implican la vigencia de una capacidad de respuesta
confiable y efectiva para procesar e incluir en zona de solucién institucional, la
diversidad de planteamientos y requerimientos del quehacer social.”*® Es en este
punto donde radica la importancia y el vinculo de la rendicion de cuentas con la

Administracion Publica.

La Administracion Publica esta vigente en las demandas y necesidades de la
poblacion; una de las demandas sociales mas importantes de los ultimos afios ha
sido tener claridad en el uso y manejo de los recursos publicos, la rendicion de
cuentas se ha instaurado como una respuesta institucional para satisfacer dicha
demanda. En especial, la rendicién de cuentas horizontal, ya que es la que se

instaura en las diversas entidades gubernamentales.

El otro elemento normativo es la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas
de la Federacion (LFRCF), que establece, en su articulo primero, el marco de accion
y revision a la cual se encuentra sujeta la Administracion Publica federal, por parte
de la Auditoria Superior de la Federacion y el Poder Legislativo:

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto
reglamentar los articulos 73 fraccion XXIV, 74, fracciones Il y VI, y 79 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
revision y fiscalizacién de:

|. La Cuenta Publica;

Il. Las situaciones irregulares que se denuncien en términos de esta
Ley, respecto al ejercicio fiscal en curso o a ejercicios anteriores distintos
al de la Cuenta Publica en revision;

“ Ibid.
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lll. La aplicacién de las férmulas de distribucion, ministracién vy
ejercicio de las participaciones federales, y

IV. El destino y ejercicio de los recursos provenientes de
financiamientos contratados por los estados

y municipios, que cuenten con la garantia de la Federacién.

Para efectos de este articulo, la Auditoria Superior de la Federacién
podra fiscalizar las operaciones que involucren recursos publico s
federales o participaciones federales a través de contrataciones, subsidios,
transferencias, donativos, fideicomisos, fondos, mandatos, asociaciones
publico-privadas o cualquier otra figura juridica y el otorgamiento de
garantias sobre empréstitos de Estados y Municipios, entre otras
operaciones.*

Los campos en los cuales la rendicion de cuentas esta presente, en la

Administracion Publica, se encuentran expuestos, de manera general, en los cuatro

apartados del primer articulo de la LFRCF presentes en la cita de la parte superior,

pero hay que tener claro que implicaciones reales tiene cada uno de los cuatro

elementos mencionados previamente.

Desde la vision de la Administracion Publica Federal, ¢qué significa que la

cuenta publica sea fiscalizada, ¢,cuales son sus implicaciones y qué instancias del

sector publico estan implicada en dicho proceso?; la respuesta esta en la norma:

Articulo2.- La fiscalizacién de la Cuenta Publica comprende:

I. La fiscalizacion de la gestion financiera de las entidades fiscalizadas para
comprobar el cumplimiento de lo dispuesto en la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos, y demas disposiciones legales aplicables, en
cuanto a los ingresos y gastos publicos, asi como la deuda publica,
incluyendo la revision del manejo, la custodia y la aplicacion de recursos
publicos federales, asi como de la demas informacion financiera, contable,
patrimonial, presupuestaria y programatica que las entidades fiscalizadas
deban incluir en dicho documento, conforme a las disposiciones aplicables,

Il. La practica de auditorias sobre el desempefio para verificar el grado de
cumplimiento de los objetivos de los programas federales.*’

* Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacidn; Op. cit.

“ Ibid.

38



Con lo cual queda de manifiesto que toda actividad que se desarrolla en el
dia a dia de la Administracion Publica Federal esta sujeta a un proceso de rendicion
de cuentas, en tanto que todo lo que se lleva acabo, implica toma decisiones

publicas y uso de recursos publicos que deben justificarse ante terceros.

La revision y fiscalizacion de la cuenta publica requiere de un procedimiento
a través del cual se recolecta la informacién que sea necesaria para la investigacion
e identificacion de responsabilidades de los funcionarios publicos; dicho
procedimiento son las auditorias entendidas segun la propia LFRCF, como un “[...]
proceso sistematico en el que de manera objetiva se obtiene y se evalua evidencia
para determinar si las acciones llevadas a cabo por los entes sujetos a revisiéon se
realizaron de conformidad con la normatividad establecida o con base en principios

que aseguren una gestion publica adecuada™®.

Las auditorias que vigilan el correcto funcionamiento (cumplimento del marco
normativo) de la Administracién Publica, se llevan a cabo la Auditoria Superior de la
Federacion, que es “el 6rgano técnico de fiscalizacion de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unién”*’. La ASF se encarga de hacer rendir cuentas a la

Administracion Publica.

Existen distintas categorias de auditorias que son aplicables a la funcion
publica y a las cuales estan sujetas los funcionarios publicos; la Auditoria Superior

de la Federacion realiza las siguientes:

» Auditoria de cumplimiento financiero
o Auditoria de inversiones fisicas.
o Auditoria forense.
o Auditoria al gasto federalizado.
o Auditoria a las tecnologias de la informacién.

o Auditoria a las comunicaciones.

6 Ibid.
7 Ibid.
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» Auditoria de desempenio.

Tabla de elaboracion propia, con informacion de la Auditoria Superior de la Federacion.

Cada una de las categorias de las auditorias a las que se hace referencia, en
la tabla de la parte superior, son llevadas a cabo por la ASF, cada una de estas se
refiera a un proceso en especifico que realiza la Administracion Publica; por
ejemplo, la auditoria de cumplimento financiero, “Revisa que la recaudacion,
captacion, administracion, ejercicio y aplicacién de recursos aprobados por el
Congreso se lleven a cabo de acuerdo a la normativa correspondiente y que su

manejo y registro financiero haya sido correcto.”*®

Lo que se revisa entonces es que todo lo que se haya establecido en la norma
se lleve a cabo, tal cual y como se encuentra establecido; eso implica que se
respeten los acuerdos y las medidas que se decidieron en el proceso legislativo.
Queda de manifiesto qué la rendicion de cuentas es un elemento que fortalece el

esquema de pesos y contra pesos.

La primera categoria es la auditoria de inversiones fisicas, la cual su “[...]
materia de analisis son los procesos de adquisicidén y desarrollo de obras publicas;
se evalua si se justifica su inversioén, si cumplen los estandares de calidad previstos,
la razonabilidad de los montos invertidos, si fueron entregadas en tiempo y forma, y

si observaron la normativa vigente.”**

En cuanto a las adquisiciones que se dan por parte de la Administracion

Publica federal, para obra publica, la ASF identificd que:

Los proyectos de infraestructura, son generadores de desarrollo
economico y el medio para resolver a mediano y largo plazo problemas
especificos en el entorno nacional, estatal o municipal. En México se
destina del 15 al 20% del Presupuesto de Egresos de la Federacién para
el desarrollo de los proyectos de inversion fisica.*

* Ibid.

* Ibid.

% problemdtica general en materia de obra publica, en linea, consultado en:
https://www.asf.gob.mx/uploads/61 Publicaciones_tecnicas/Separata_ObraPublica.pdf; con fecha
Jueves 19de Octubre de 2017, a las 19:45 p.m.
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Por lo que la generacién proyectos de obra publica, son un sector que ocupa
un lugar importante en el ejercicio del gasto publico, afio con afio en la planificacion
y presupuestacién, que ademas por sus caracteristicas propias, es también un

gasto de inversion.

Como parte del informe que presenta la ASF, con el titulo, Problematica
general en materia de obra publica, se detecta cuales son las entidades publicas

que realizan un mayor gasto en el rubro de obra publica, en el ambito federal:

Los recursos destinados a la inversion fisica se ejercen por los
entes responsables de generar condiciones de progreso econdémico y
social siendo los mas relevantes Petroleos Mexicanos, la Comision Federal
de Electricidad, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado y la Secretaria del Medio Ambiente y
Recursos Naturales, los cuales ejecutan los grandes proyectos de
infraestructura, de tal forma que en su gasto concentran buena parte de los
recursos econdémicos correspondientes a la obra publica en el pais.*’

Una vez que la ASF identificd las entidades publicas que representan el
grueso del gasto en matera de obra publica, también se identificaron situaciones
que se presentan de manera recurrente, pero que no por ello deberian ocurrir, es
decir algunas irregularidades:

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF), durante la revisién

anual de la Cuenta Publica Federal, observo que los principales proyectos

de infraestructura realizados por diferentes entidades fiscalizadas, tuvieron

modificaciones recurrentes respecto de las previsiones originales, que

generaron incrementos importantes en el monto de inversién y prérrogas

en el plazo de contratacién, ejecucion y puesta en operacion, con la

consecuente repercusion social y econdmica de no contar con las obras y
servicios en el plazo y monto contratados.

No porque una practica sea recurrente y que este permitida por el marco
normativo, quiere decir que no haya irregularidades o viceversa, no porque una
practica no sea recurrente no quiere decir que no haya irregularidades; justamente

de eso se tratan las auditorias, que lleva acabo la ASF a la Administracion Publica

*11bid.
2 Ibid.
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Federal, explicar, motivar y sustentar por qué se determiné actuar o no en un caso

en especifico.

La siguiente es la auditoria forense, en la cual se encargan de “la revision
rigurosa, pormenorizada, objetiva y critica de los procesos, hechos y evidencias
derivados de la fiscalizacién, para la investigacion y documentacion de un presunto
ilicito.”® Por lo que se puede deducir que este tipo de auditoria se lleva a cabo
cuando la informacion recabada previamente va encaminada a la deteccion de

alguna irregularidad o ilicito.

La segunda categoria que considera la ASF, es la auditoria de desempefio,
donde la investigacion y recoleccidén de informacion “Se orienta a evaluar el grado
de cumplimiento de metas y objetivos de los programas gubernamentales; si estos
fueron realizados con eficacia, eficiencia y economia, asi como su impacto -social y
econdmico- y beneficios para la ciudadania.”* Este tipo de auditorias son de orden
interno y sirven para medir el desempefo de los funcionarios publicos, si estan
desarrollando sus labores conforme a lo establecido en la norma y como eso
repercute en la mejora de la prestacion de servicios por parte de la administracién

Publica.

La tercera categoria es la auditoria al gasto federalizado, la cual se refiere a
“fiscalizar el uso de los recursos y el cumplimiento de metas y objetivos de los fondos
y programas financiados con recursos federales transferidos a estados y municipios,
para renglones como educacién, salud, creacion de infraestructura basica,
abatimiento de la pobreza y seguridad publica.”®® Es decir, todo el uso de recursos
publicos que haga la Federacion esta sujeto un proceso de seguimiento, sin importar

que el recurso no lo ejerza de manera directa la Federacion.

>3 Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién; Op. Cit.
** Ibid.
> Ibid.
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Finalmente, la cuarta categoria de las Auditorias que realiza la ASF a la
Administracion Publica, es la Auditoria especial a las tecnologias de la informacion

y comunicaciones y control, en donde:

Se revisan las adquisiciones, administraciéon y aprovechamiento de
sistemas e infraestructuras, calidad de los datos y seguridad de la
informacién de las entidades, asi como la evaluacion de programas de
tecnologias. También se revisa el marco institucional, los resultados
globales y agregados de las finanzas publicas, ademas se realizan

evaluaciones a los sistemas de control interno.*®

Las categorias que establece la ASF, permiten acotar y detectar de una
manera clara la auditoria en el segmento o sector de la Administracion Publica que
estd siendo evaluado, con ello también se facilita la identificacion de
responsabilidades, fraudes, errores u omisiones y en su caso saber quién es sujeto
de una sancion por cometer alguna irregularidad, que vaya en contra del marco

normativo.

De este modo la Auditoria Superior de la Federacion es la instituciéon publica
encargada de revisar el funcionamiento del Poder Ejecutivo y de la Administracion
Publica; sin dejar de lado que la ASF depende y le responde a la Camara de

Diputados Federal, dicho esquema tiene como base la rendicidon de cuentas.

Dentro de las funciones que tiene la Auditoria y que tiene que llevar a cabo se

encuentran:

l. Fiscalizar en forma posterior los ingresos, egresos y deuda; las

garantias que, en su caso, otorgue el Gobierno Federal [...]

[...] La Auditoria Superior de la Federacién podra solicitar y revisar, de
manera casuistica y concreta, informacion de ejercicios anteriores al de la

Cuenta Publica en revision [...]

lll. Investigar los actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o

conducta ilicita en el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de

*¢ Ibid.
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proceso de rendicion de cuentas de manera constante, en tanto que la Auditoria
Superior de la Federacion, fiscaliza el cumplimiento de metas y objetivos planteados
de la funcién publica. Es a través de los informes trimestrales, semestrales y

anuales, en conjunto con la aplicacidon de auditorias y la revision y fiscalizacion de

fondos y recursos federales, y efectuar visitas domiciliarias, unicamente
para exigir la exhibicién de libros, papeles o archivos indispensables para
la realizacién de sus investigaciones, sujetandose a las leyes y a las

formalidades establecidas para los cateos, y

IV. Derivado de sus investigaciones, promover las responsabilidades que
sean procedentes ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion, para la imposicién de
las sanciones que correspondan a los servidores publicos federales y, en
el caso del parrafo segundo de la fraccion | de este articulo, a los servidores
publicos de los estados, municipios, del Distrito Federal y sus

demarcaciones territoriales, y a los particulares.*

Entre otros rubros la Administracion Publica federal se encuentra en un

la cuenta publica, que la Administracion Publica rinde cuentas de manera horizontal
a la ASF.

Como parte de los rubros de revision que lleva a cabo la ASF a la Administracion

Publica, se establece el programa de actividades, que se establece de manera

anual, en apego al cumplimiento de lo establecido en la Ley de Fiscalizacién y

Rendicién de Cuentas de la Federacion:

El Programa se conforma de los procesos siguientes:
l. Revisiéon y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.

Los procesos de Revision y Fiscalizacién (Cuentas Publicas 2015 y
2016) agrupan las actividades de fiscalizacién superior de la Cuenta
Publica. El objetivo del proceso es presentar las actividades y
productos realizados por las unidades auditoras en la revision y
evaluacion de la Cuenta Publica, mediante la evaluacion de los
resultados de la gestion financiera, la comprobacion del ejercicio de
la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos conforme a los

> Ibid.
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criterios establecidos en la normativa, la verificacion del
cumplimiento de los objetivos de los programas presupuestarios y la
evaluacién de politicas publicas sobre el impacto de su
implementacion. [...]

1. Analisis del Informe de Avance de Gestidon Financiera.

El proceso tiene por objeto presentar un analisis del entorno
macroeconomico y las finanzas publicas del Gobierno Federal. En él
se revisa el entorno econdmico nacional e internacional y el
comportamiento de las principales variables que integran las
finanzas del sector presupuestario, se analiza el comportamiento del
gasto publico y se evalua el cumplimiento de las metas de los
indicadores de desempefio aprobadas en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion. [...]*°

En estos puntos del programa anual de actividades de la ASF se establece que el
primer objetivo de la fiscalizacion es la cuenta publica que presenta afo con afo el
Ejecutivo federal; se revisa que todas las acciones que se hayan ejecutado por
parte de la Administracion Publica, estén en estricto apego a lo previamente

establecido en la normativa.

Asi como del cumplimiento de las distintas metas, objetivos e indicadores y con
ello poder medir el impacto de los diversos programas publicos, que fueron
aprobados en la ley de ingresos y de egresos, discutidos y aprobados por la Camara

de Diputados.

En este apartado también se vigila el cumplimiento de los gastos publicos en la
construccion de obra publica, infraestructura, asi como en el gasto corriente como
lo es el pago de salarios a la estructura burocratica, responsable de ejecutar las

acciones de la Administracién Publica.

Otro elemento que estd sujeto a la fiscalizacion de manera directa a la
Administracion Publica es la adquisicion y manejo de la deuda publica, tanto interna
como externa; el tope de la deuda que el gobierno puede adquirir lo establece la

Camara de Diputados. Por lo que el limite de endeudamiento también es objeto de

%8 Programa de actividades 2016 de la Auditoria Superior de la Federacion, en linea, consultados en:
http://www.asf.gob.mx/uploads/254 Programa _Anual de Actividades/Programa_de Actividade
s_2016.pdf, con fecha Martes 31 de Octubre de 2017, a las 16:34 p.m.
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evaluacion y fiscalizacion por parte de la ASF, en caso de que se rebase el tope

establecido, se tendra que hacer el deslinde de responsabilidades pertinente de los

funcionarios implicados.

Seguimiento de las Actividades de Fiscalizacion Superior y
Actualizacion de la Normativa.

Este proceso tiene por objetivo integrar las acciones que las
unidades auditoras y administrativas realizan para complementar y
fortalecer el desarrollo de las funciones de fiscalizacién, como las
gestiones de operacién y control del Programa para la Fiscalizacion
del Gasto Federalizado; apoyar a las areas auditoras en materia de
conductas ilicitas o fraudes por parte del area de auditoria forense, y
desarrollar estudios en materia de control interno, administracion de
riesgos, integridad en el sector publico, entre otras. [...]

Seguimiento de Observaciones-Acciones Emitidas.

En este proceso se consideran las acciones realizadas de
notificacion, seguimiento y conclusion de las observaciones-
acciones promovidas de la revisién de la Cuenta Publica, asi como
la promocion de las acciones supervenientes por falta de atencion o
solventacion de las entidades fiscalizadas u oftras instancias
competentes. Las acciones que se reportan en este apartado son las
siguientes: Recomendaciones y Recomendaciones al Desempefio;
Solicitudes de Aclaracién; Pliegos de Observaciones; Promociones
de Responsabilidades Administrativas Sancionatorias y Denuncias
de Hechos.

También se incluyen actividades para elaborar informes mensuales,
trimestrales y semestrales sobre el estado que guarda la evolucion
de las acciones promovidas para usuarios como la Camara de
Diputados, dependencias y entidades fiscalizadas y los Auditores
Especiales, asi como los informes sobre recuperaciones a publicar
en la pagina de Internet.”®

En el objetivo Ill, la ASF identifica los puntos que son mejorables de las auditorias

y revisiones que se llevan a cabo, en tanto que se busca facilitar los procedimientos

tanto para los auditados como para los auditores. Y verificar que todas las acciones

publicas estén de acuerdo al marco legal y detectar los puntos débiles del mismo

marco normativo por mejorar.

> Ibid.
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En el punto IV, tiene que ver con las acciones que lleva acabo las ASF para vigilar

que las recomendaciones y observaciones que se den como resultado de las

auditorias a la Administracién Publica sean solventadas y se efectuen las

correcciones necesarias.

V.

VL.

Fincamiento de Responsabilidades Resarcitorias.

Este proceso tiene como propdsito fincar a los servidores publicos o

a los particulares, responsabilidades para resarcir el monto de los
dafios y perjuicios estimables en dinero, causados al Estado en su
Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales.

En el proceso intervienen las auditorias especiales de Cumplimiento
Financiero y del Gasto Federalizado y la Unidad de Asuntos
Juridicos; a las auditorias especiales les corresponde dictaminar la
no solventaciéon de los pliegos de observaciones, integrar los
expedientes técnicos y determinar el monto de los dafios, en tanto
que la Unidad de Asuntos Juridicos notifica a los presuntos
responsables el inicio del procedimiento para el Fincamiento de
Responsabilidades Resarcitorias, lleva a cabo audiencias con
aquéllos para el desahogo de pruebas y emite las resoluciones del
procedimiento.

VI. Administracion.

El objetivo de este proceso es administrar los recursos financieros,
humanos, materiales y los bienes muebles e inmuebles a cargo de
la ASF, de conformidad con las politicas y normas de la institucion y
demas disposiciones juridicas, asi como coordinar las actividades de
capacitacion e investigacion en que participen los servidores
publicos de la institucion y de entidades de fiscalizacién superior de
las legislaturas locales.

El proceso esta a cargo de la Unidad General de Administracion que
se compone de cuatro direcciones generales: Recursos Humanos,
que gestiona la informacién relativa a la estructura ocupacional, da
seguimiento a la competencia del personal y evalua su desempefio
y opera el Servicio Fiscalizador de Carrera; Recursos Materiales y
Servicios, que realiza el mantenimiento de los bienes muebles e
inmuebles, realiza los inventarios fisicos rotatorios y lleva el
programa de las obras publicas autorizadas; Recursos Financieros
envia a la SHCP el Informe de la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal e informa sobre los productos financieros y otros ingresos no
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presupuestarios y elabora el Proyecto de Presupuesto que se remite
ala CVASF.%®

En el punto V, se establece el mecanismo para hacer el deslinde de
responsabilidades y la forma en la cual los funcionarios publicos, que sean
responsables de cometer alguna irregularidad en el ejercicio de sus funciones en la
Administracion Publica, resarciran las irregularidades cometidas y encontradas en

el proceso de auditorias.

En el punto V, se determinan los mecanismos para administrar todos los recursos
publicos correspondientes a las funciones y atribuciones de la ASF y a las funciones
que llevara a cabo, asi como de enviar a la Secretaria de Hacienda el presupuesto

de los gastos que tendran durante el afio fiscal.

VII. Apoyo Juridico

El objetivo de este proceso es informar de las gestiones que realiza
la Unidad de Asuntos Juridicos en representacion de la ASF respecto
a las acciones judiciales, civiles y los procesos contenciosos-
administrativos, contestar demandas, presentar pruebas y alegatos
y actuar en defensa de los intereses juridicos de la institucion;
asimismo, informa sobre las asesorias en materia juridica que
proporciona a las unidades auditoras sobre aspectos relacionados
con la fiscalizacién y la atencion de las recomendaciones y acciones
promovidas, de conformidad con las disposiciones juridicas.

VIIl.  Direccion y Gestion

Este proceso tiene por objeto integrar las actividades relativas a las
areas de apoyo del Auditor Superior de la Federacion, las cuales son
responsables de realizar estudios, investigaciones, gestiones y
evaluaciones que coadyuven en el desarrollo de los programas de
trabajo y en la consecucioén de los objetivos institucionales, la funcion
directiva, por medio del analisis, seguimiento y mejora de la gestién
institucional. De igual forma, incluye actividades de coordinacion con
organismos nacionales e internacionales homadlogos para fomentar
una cultura de rendicibn de cuentas y con los medios de
comunicacion y la opinion publica respecto a la labor de la institucién
y el seguimiento del establecimiento del Sistema Nacional de
Fiscalizacion®’

% 1bid,
1 Ibid,
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El objetivo VI, se regulan las acciones de orden juridico que se tiene que llevar a
cabo como parte del seguimiento de las auditorias realizadas a las distintas
instancias de la Administraciéon Publica. En el caso del punto VIl esta enfocado a la
labor de coordinacién y difusion sobre la informacion que se obtiene de los procesos
realizados por la ASF, la informacién que se obtiene de la rendicién de cuentas

horizontal de la Administracién Publica.

En suma, la rendicion de cuentas logra justificar la importancia del correcto uso de
dinero publico por parte de la Administracion Publica y el gobierno. Mediante la
vigilancia en el desempefio de las instituciones publicas que se encargan de

ejecutar y materializar las funciones y atribuciones de la Administracion Publica.

La rendicion de cuentas permite exigir explicacion y argumentacion a la autoridad,
a la Administracion Publica, a las instituciones publicas e, incluso, a los servidores
publicos de manera particular. Todos los anteriormente mencionados tienen que

justificar sus acciones frente las instancias correspondientes.

La Administracion Publica tiene que explicar el modo en que se manejan los
recursos pubicos, en tanto que son recursos que provienen de la sociedad. La
rendicion de cuentas logra vigilar de manera responsable el desempefio de la

Administracion Publica.

Algunos de los rubros de la Administracion Publica que estan sujetos a fiscalizacion

y rendicion de cuentas son:
e Cuenta Publica.
e Deuda publica (interna y externa).
e Presupuesto de ingresos
e Presupuesto de egresos.

e Gasto de inversion.
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2.2 La rendicién de cuentas en el desempeiio de la Administracion
Publica.

La funciéon publica, del dia a dia en las organizaciones publicas, y el
desarrollo de la vida dentro de la Administracion Publica esta implicado en el
proceso de rendir cuentas, por parte de todos los funcionarios publicos; en primera
instancia con el jefe superior inmediato, pero también con los funcionarios de la

ASF, cuando estos se presenten para realizar una auditoria.

Al respecto, Lopez Ayllon y Merino mencionan que “la funcién gubernamental
requiere una adecuada programacion, seguimiento y control de los recursos para

una buena rendicion de cuentas”®?

, €s fundamental para el correcto funcionamiento
de la rendicién de cuentas que se tenga concordancia entre las leyes, normas y
reglamentos; todo el marco normativo que da vida a este procedimiento tenga el

mismo sentido en todos sus rangos de actuacion.

En otro sentido, la misma Administracion Publica, que es objeto de la
rendicion de cuentas, tiene la posibilidad de identificar, cuales son los puntos débiles
y en cuales no hay concordancia entre las distintas normas y, por tanto, presentar
propuestas para mejorar las practicas donde se detectan debilidades, en favor de la

mejora de la eficiencia y eficacia de la funcién publica.

La Auditoria Superior de la Federacion tiene categorias en las cuales se
evalua y se le da seguimiento al funcionamiento de la Administracion Publica, el
documento donde se pueden revisar el numero de auditorias y de qué tipo se
realizaron durante un afo es el Programa Anual de Auditorias para la Fiscalizacién

Superior de la Cuenta Publica (PAAF), que afio con afo se publica.

La elaboracion del PAAF implica una serie de elementos a considerar; este
documento esta inscrito en el marco normativo de la Auditoria Superior de la
Federacion el cual se divide en tres tiempos, donde se contemplan lo siguientes

elementos:

%2 Merino, Mauricio, Lépez Ayllon Sergio, Cejudo Guillermo (Coordinadores), Op. Cit. P. 13
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Planeacion

Esta tiene como objetivo y resultado principal la integracion del
PAAF. Se refiere al conjunto de directrices, reglas generales y
determinadas actividades para coordinar la integracion de dicho Programa.

Las directrices son las definiciones fundamentales —y en ocasiones
estratégicas— que permiten orientar la conformacién del perfil del PAAF.
En éstas pueden encontrarse recomendaciones y acuerdos de la Alta
Direccién, tanto en la forma como en el fondo del programa.

Las reglas generales de la planeacién disponen, entre otros
aspectos, que la programacion de auditorias debe sujetarse a un marco
metodoldgico general del cual pueden derivar metodologias especificas.
Asimismo, todas las propuestas de auditorias deben ser analizadas y
discutidas en una instancia colegiada, denominada Grupo de
Programacion, el cual permite valorar la pertinencia de llevarse a cabo.

Dicho marco general establece cuatro principios basicos:

* Analisis de la capacidad operativa: se refiere al examen de los
recursos disponibles, tipos de auditoria o estudio a realizar, perfil y
experiencia del personal y demas circunstancias que influyan en la
capacidad para realizar auditorias.

* Fuentes de informacion: son los elementos potenciales de entrada
o0 insumos para la planeacion y programacion, los cuales se deberan
analizar para determinar su aplicacion.

* Criterios de analisis de informacion: son el conjunto de variables
0 componentes cuantitativos y cualitativos, que permiten desarrollar un
diagndstico de los sujetos, objetos y conceptos de fiscalizacion.

» Criterios de seleccion: consisten en las reglas de decision o
parametros a partir de los cuales se orientara la identificacion de los sujetos
y objetos de auditoria de mayor importancia o riesgo.®®

La segunda etapa de la estructuracién del PAAF que considera la ASF, es la

de programacion, la cual:

Consiste en la identificacion especifica de los sujetos, objetos y
conceptos a fiscalizar, asi como el tipo de fiscalizacidn que requieren. Las
tareas de programacion se llevan a cabo por las unidades auditoras y por
una instancia a la que corresponden funciones coordinadoras en materia

63 Programa Anual de Auditorias; consultado

http://www.asf.gob.mx/Publication/29 Elaboracion del Programa Anual de Auditorias;

fecha Lunes 16 de Octubre de 2017, a las 12:33 p.m.

en:
con
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metodologia especifica que se utilizara en cada uno de los caos en donde se aplicara

de planeacion y programacién para la integracion del PAAF. Todas las
propuestas de auditoria deben surgir de la aplicacion de una metodologia,
la cual puede ser tan especializada como sea necesario, pero siempre
encuadrada en el marco metodoldgico general.

La ASF ha desarrollado una metodologia de programacién basada
en factores de riesgo, que cuenta con criterios de analisis, priorizacion y
seleccion de propuestas de auditoria. Su ejecucion implica el desarrollo de
un trabajo minucioso de identificacion, procesamiento, analisis y valoracion
de diversas fuentes de informacion, para la asignacién de los niveles de
riesgo. Otros elementos a valorarse son el monto correspondiente a los
conceptos a fiscalizar, la variacion en su monto asignado con relacién a la
Cuenta Publica anterior, los antecedentes de fiscalizacion, las denuncias o
las solicitudes, por mencionar algunos.

Una vez identificados los objetos, sujetos y conceptos a fiscalizar
que presenten mayor riesgo, se realiza un analisis cualitativo, el cual
implica profundizar en la informacién existente a un nivel de detalle que
permita verificar la correcta determinacion del riesgo asignado a estos, asi
como orientar la informacién para la seleccion y elaboracién de propuestas
de auditoria.

El Grupo de Programacién analiza y discute de manera colegiada
todas las propuestas de auditorias que integran el PAAF, verifica que se
dé cumplimiento al marco metodoldgico y promueve la integralidad de las
revisiones.*

En esta segunda etapa de la estructuracion del PAAF, se determina la

una auditoria, con el objetivo de que se tenga la informacion necesaria para emitir un

resultado de la investigacion.

La tercera y ultima parte del PAAF de la Auditoria Superior de la Federacion es

la etapa de integracion, y contempla los siguientes elementos:

la agrupacion y clasificacion de las propuestas de auditoria para ser
presentadas en diferentes vistas, de manera que faciliten su lectura y
entendimiento a las instancias correspondientes que intervienen en las
etapas de revisidon y aprobacion del mismo, asi como para sus usuarios
finales.

Una vez aprobado el PAAF, el numero de auditorias que lo
conforman puede incrementarse o reducirse durante el desarrollo de la

* Ibid.
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fiscalizacion de la Cuenta Publica respectiva, en cuyo caso, se pueden
incorporar, dar de baja o realizar cambios al mismo, los cuales deberan
cumplir con las reglas generales para la planeacién y programacion
descritas con anterioridad.®®

Las tres etapas mencionadas conforman el PAAF, en el caso de la
Administracion Publica se tiene el registro de cada una de las auditorias realizadas
durante el afio de la cuenta publica en la que se revise, e incluso se puede identificar

la categoria del tipo de auditoria que se haya realizado.

A continuacion se presenta una de las tablas que contiene el Programa Anual
de Auditorias para la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2016 de la
Auditoria Superior de la Federacion, en la cual se hace el desglose de las auditorias
realizadas y donde se puede identificar de manera clara que tipo de auditoria fue
realizada, ya sea de desemperio, financiera con enfoque de desemperio, financiera

y cumplimiento, financiera fisica o forense.

As F PROGRAMA ANUAL DE AUDITORIAS PARA LA FISCALIZACION
SUPERIOR DE LA CUENTA PUBLICA 2016

TIPO DE AUDITORIA

CLASIFICACION 1/

TOTAL GENERAL
AUDITORIAS

GOBIERNO 77
PODER LEGISLATIVO | 3 3
PODER JUDICIAL | 1 1 8 10
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA | | 1 1
GOBERNACION | 7 | 1 9 2 1 20
RELACIONES EXTERIORES | 1 | 1 2
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO | 17 | 2 51 1 71
DEFENSA NACIONAL 2 2
MARINA | 1 1 2
PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA | 4 | | 1 | | | 5
FUNCION PUBLICA | 2 | 1 | | | | 3
ORGANOS AUTONOMOS 14 7 1 22

66

En el PAAF se localiza el numero de auditorias que se realizan durante el
afo de la cuenta publica que se revise, asi como el que area especifica del sector
publico, por cada una de las secretarias de Estado que conforman al poder

Ejecutivo y a la Administracién Publica.

65 ’

Ibid.
® Tabla del Programa Anual de Auditoria para la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2016;
en linea; consultado en:

http://www.asf.gob.mx/uploads/29 Elaboracion _del Programa Anual de Auditorias/PAAF Por
Ente_Fiscalizado 25-08-17.pdf; con fecha Lunes 16 de Octubre de 2017, a las 16:21 p.m.
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Si se revisa el informe se puede identificar en que rubro fue auditada alguna
secretaria y cuantas veces la ASF hizo una revision; después de la revision se emite
un informe en donde se describen los resultados, en los casos que sean necesarios
se marcan las debilidades y/o irregularidades que se hayan detectado en el proceso
auditado.

En el informe que presenta la ASF también se emiten recomendaciones para
atender dicha debilidad y/o irregularidad; la entidad auditada cuenta con un lapso
establecido de tiempo para realizar las modificaciones pertinentes, con el fin de
explicar y corregir la irregularidad que fue detectada durante el proceso de
auditoria.

En el caso de la Administracion Publica Federal esta sujeta a la vigilancia y

observancia de la Auditoria Superior de la Federacion:

A esta entidad corresponde fiscalizar los recursos de los entes publicos
federales que administran o ejerzan los estados, los municipios, y el Distrito
Federal (actualmente Ciudad de México), los que ejerzan cualquier
entidad, persona fisica o moral, publica o privada, asi como los transferidos

a fideicomisos, mandatos, fondos o cualquier otra figura juridica®’.

Con lo cual, la Administraciéon federal no puede actuar de manera
discrecional, tiene que apegarse al principio de legalidad y respectar el marco
normativo, previamente establecido; en caso de ser requerida por parte de la
Auditoria, la Administracion tiene que brindar toda la informacion que le sea

solicitada.

Resulta importante identificar quiénes son los responsables y sujetos de
aplicacion de las medidas que contemplan la rendicion de cuentas. Un principio que
debe seguir la Administracion Publica es el de legalidad, que se traduce en que toda
acciéon que lleve a cabo la administracién debe bajo un estricto cumplimiento de las
normas y que no se lleva a cabo ninguna accion fuera de estas; Por lo tanto, la RC,

debe estar apegada a las leyes.

67 Lépez, Sergio, Merino M. (Coord.), Op. Cit. P. 17
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Los beneficios que brinda contar con procesos claros, se traducen en “un
ejercicio de transparencia y de informacion publica; un medio a través del cual los
gobiernos informan al publico de sus actividades, de los recursos que han ejercido
y de los resultados que han obtenido.”®®. Por lo cual, si un gobierno quiere establecer
vinculos de proximidad con sus ciudadanos, la rendicion de cuentas resulta un

detonante claro para generar dichos vinculos.

La Administracién Publica, en México y en cualquier Estado moderno, tiene
que ver a la rendicion de cuentas como un elemento de ayuda en la mejora de
procesos y el cumplimiento de las metas y objetivos por lo que rendir cuentas en la
funcién publica no es negativo, por el contrario, los beneficios son mayores desde
cualquier perspectiva que se analice. Los funcionarios publicos, son quienes
ejecutan las tareas de la Administracion Publica y quienes se ven beneficiados en
cuanto a la certidumbre de saber como actuar en caso de encontrar alguna

irregularidad.

% Ibid.; P.24
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3. El Programa Nacional de Rendiciéon de Cuentas, Transparencia

y Combate a la Corrupcién 2008-2012 (PNRCTCC)

3.1 Antecedentes y Administracion Publica.

Como parte de las demandas de la sociedad civil, en la primera década del

siglo XXI, era la apertura de los procesos gubernamentales y que hubiera

consecuencias realmente aplicables para aquellos funcionarios que infringieran la

normativa y/o cometieran abusos de los recursos publicos.

En este subapartado se explica el enfoque normativo de la rendicion de

cuentas y la Administracion Publica federal en el gobierno de Felipe Calderdn

Hinojosa, es importante puntualizar que:

[...] la Secretaria (de la Funcidon Publica), a través de la Comision
Intersecretarial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcién en la
Administracién Publica Federal, coordinara y evaluara acciones con las
distintas dependencias de la Administracion Publica Federal y la Procuraduria
General de la Republica para asegurar la consecucion de los objetivos
establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.

Es asi como en el contexto de los objetivos de los ejes de politica publica del
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, la Secretaria de la Funcion Publica
plantea el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y
Combate a la Corrupcion 2008—-2012, como un programa de caracter especial
y de observancia obligatoria para la Administracion Publica Federal, para
generar una cultura social de rendicién de cuentas, combate a la corrupcién y
apego a la legalidad, a partir de la transformacion de procesos del propio
gobierno federal y de la redefinicién de las relaciones entre el Estado y la

sociedad.®®

Este es el sustento del Programa Nacional de Rendicion de Cuentas,

Transparencia y Combate a la Corrupcion, y fundamento de origen del programa,

% programa Nacional de Rendicién de Cuentas Transparencia y Combate a la Corrupcion 2008_2012;

de

la Secretaria de la Funcion Publica; en linea; consultado

en:

http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic3_mex_anexo20.pdf; con fecha Lunes 26 de junio de

2017, alas 14:23 p.m.

56



desde la perspectiva de la Secretaria de la Funcion Publica, “Recuperar el prestigio
de la funcién publica y de las instituciones del Estado es una necesidad inaplazable.
La confianza de los ciudadanos y su participacion activa en los asuntos publicos es
fundamental para desarrollar nuestras instituciones vy fortalecer nuestra
democracia.”® Se reconoce el rol de importancia que tiene la Administracién
Publica para mejorar los niveles de confianza y credibilidad del Gobierno como
respuesta a la demanda de la sociedad civil.

Un elemento a destacar es que la rendicion de cuentas tuvo relevancia
durante la gestion de Calderon, en los siguientes términos:

[...] la sociedad demanda gobiernos mas abiertos al escrutinio y a la

evaluaciéon. Exige también gobiernos sensibles, cercanos a la gente y que

brin- den confianza a los ciudadanos. Para lograr esto, es indispensable un

cambio de actitud. Se requiere transitar de una cultura de la corrupcién a una

cultura de la legalidad, la transparencia y la honestidad.”

Se considerd en consecuencia a la RC dado que la Administracion Publica
es la encargada de cumplir los compromisos y acuerdo del Gobierno, se tiene que
tener claridad y precision sobre las funciones y atribuciones que la Administracion
tendra.

Desde la vision del entonces presidente Felipe Calderodn:

En este Programa (PNRCTCC) se expresan los objetivos, las estrategias y

las lineas de accién que buscan consolidar una politica de Estado que permita

fortalecer las buenas practicas dentro de la Administraciéon Publica. Esto se

hara con un enfoque de gestion mas abierto, honesto, transparente y con una

renovada vocacion de rendicion de cuentas.”

El gobierno y la administracién publica tienen que entrar en la dinamica de
la sociedad, en tanto que ésta enfrenta nuevas problematicas y que sus
necesidades y demandas se van modificando. Esta parte quedd asentada en los

fundamentos del programa, “con el fin de obtener mejores resultados en la lucha

7 Ibid.
2 Ibid.
2 Ibid.
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contra la corrupcion, el Programa propone nuevos esquemas de coordinaciéon
interinstitucional para la instrumentacion de politicas publicas transversales””

De este modo se reconoce la importancia de que el gobierno opere bajo la
idea de politicas publicas, en tanto que a través de este proceso (politicas publicas)
el gobierno puede analizare identificar las causas de una problematica y brindar
una respuesta gubernamental puntual. Es en esta parte, es donde entra la labor y
la trascendencia de la Administracién Publica, ya que es esta la encargada de
ejecutar y llevar a la practica los compromisos que adquiere el Gobierno.

En consecuencia, la respuesta por parte de las instituciones publicas ante la
demanda de la sociedad civil, por abrir los espacios de participacion vigilancia y
control, se ve reflejada en el PNRCTCC, desde la perspectiva de Salvador Vega
Casillas, secretario de la Funcién Publica de 2007 a 2011:

El modelo administrativo seguido por décadas y la excesiva concentracion de

poder burocratico, desembocaron en una atencién ciudadana cada vez mas

deficiente y en una limitada participacién de la sociedad en los asuntos
publicos.

Las debilidades del marco normativo, organizacional e institucional abrieron

espacios a la corrupcion y a la impunidad, minaron la vigencia del Estado de

derecho y socavaron la credibilidad del gobierno y la confianza ciudadana en

las instituciones. "

Hay un reconocimiento por parte de la autoridad de “[...] que es necesario
ampliar en el gobierno federal los espacios de participacion ciudadana que faciliten
la transparencia y la rendiciéon de cuentas en los distintos ambitos de la gestion
gubernamental.”75 Este reconocimiento es certero en tanto que se reconoce que
hay un campo de mejora administrativa y que va en beneficio de la ciudadania.

La situacidon que se vivia en México durante la gestion de Felipe Calderdn,
la SFP da pauta a favor del compromiso de modificar la percepcion ciudadana e

incidir en el desarrollo de la mejora administrativa. Ante lo cual:

7 Ibid.
 Ibid.
7 Ibid.
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[...] se derivan las prioridades que dan pauta a nuevas estrategias y
esfuerzos que son mas adecuados a la situacion actual:
Consolidar las politicas de informacion, transparencia y rendicion de

cuentas como instrumentos para prevenir la corrupcién

Fortalecer la fiscalizacion del ejercicio de los recursos publicos,

transferencias y subsidios
Fortalecer la inspeccion de la inversién en infraestructura

Mejorar el marco normativo interno de la APF (Administracion Publica
Federal)

Promover una cultura de la legalidad entre la sociedad
Fortalecer los valores éticos de los servidores publicos de la APF

Institucionalizar una politica de participacion ciudadana en la APF"®

3.2 Analisis de resultados.

implementacion del Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y

Combate a la Corrupcion 2008-2012, en la Administracion Publica federal durante

A continuacion, se revisaran los resultados que se obtuvieron con la

la gestion de Felipe Calderén como Presidente de la Republica,

resultados que se obtuvieron durante la implementacién del programa. En dicho

En la memoria documental del PNRCTCC, se elabord para presentar los

documento se establecio que:

El PNRCTCC fortalece los mecanismos institucionales de la APF
(Administracién Publica federal) para garantizar la transparencia y
promover la rendicion de cuentas en la gestion gubernamental como parte
de una estrategia integral dirigida a la prevencion y combate a la

78 Ibid.
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corrupcion, fomentando a su vez una cultura a favor de la legalidad en las
instituciones gubernamentales.”’

Es decir, se reconocid, durante la gestion de Felipe Calderdn, la
trascendencia y la importancia de colocar la rendicion de cuentas como un elemento
esencial para la Administracién Publica y la mejora de la gestion en el ambito
federal. Y su capacidad para incidir en la reduccion de los niveles de corrupcion en
la funcion publica.

En el disefio del PNRCTCC se establecieron 6 principales objetivos, los
cuales fueron objeto de seguimiento y evaluacion final, para conocer el nivel de
avance y cumplimiento de los mismos, se desglosaran uno por uno los objetivos y
sus resultados, a fin de presentar un analisis sobre las mejoras que se obtuvieron
con la implementacién del programa.

El primer objetivo del programa fue, “Consolidar una politica de Estado
en materia de informacion, transparencia y rendiciéon de cuentas.””® Como
parte de las medidas que se llevaron a cabo para la consecucion de dicho objetivo
se llevaron a cabo las siguientes acciones:

La aportacion del PNRCTCC en estos temas, fue un complemento
de la promulgacién de importantes normas juridicas, tales como la
Ley Federal de Acceso a la Informaciéon Publica Gubernamental,
[...]y la creacién del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y
Proteccién de Datos (IFAI).”

Entonces, estos dos acontecimientos, que para nada son menores,
responden a la busqueda del cumplimiento del programa. Sobre todo, el caso de
IFAI, que hoy en dia es el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion y Proteccion
de Datos Personales (INAI), se ha consolidado como una institucién publica que

garantiza que cualquier ciudadano pueda dar un seguimiento puntual al

“ Memoria Documental 2009-2012; en linea; consultado en:

http://www.programaanticorrupcion.gob.mx/web/doctos/pnrctcc/pnrctcc_091112.pdf; con fecha
Miércoles 25de Octubre de 2017, a las 17:01 p.m.
78 /
Ibid.
” Ibid.
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cumplimento de metas y objetivos de cualquier area de la Administracion Publica,
que sea de su interés.

Antes de la conformacion e instauracién del IFAI, no existia algun mecanismo
institucional que instara a las entidades publicas a brindar la informacion solicitada
por los ciudadanos, u otras instituciones publicas, en animos de una investigaciéon
académica o personal. Solo se podia obtener informacién a través de una auditoria
realizada por la ASF.

El Gobierno federal, como parte de las medidas que llevo a cabo para el
cumplimiento del primer objetivo del PNRCTCC, durante la gestion de 2006 a 2012
encabezada por Felipe Calderon:

[...] en conjunto con la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) se impulsé
la armonizacion de los sistemas contables en los tres érdenes de gobierno,
lo cual se fortalecié con la emision de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (DOF 31 de diciembre de 2008) que tiene como objeto
establecer los criterios generales que regiran la contabilidad gubernamental
y la emisién de informacién financiera de los entes publicos. Esto con el
proposito de fomentar la transparencia y rendicion de cuentas en el gasto
publico.

En este mismo sentido, se transformé el sistema de contratacion publica de
la APF para ejercer de forma estratégica el gasto publico, guiado por sélidos
principios de transparencia, ética y rendicién de cuentas, a través de las
reformas legales impulsadas como por ejemplo a la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, asi como a la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las mismas, entre otra
normatividad.®

Con los resultados que se marcan, en este primer objetivo, se puede decir
que se llevaron a cabo acciones para consolidar a la rendiciéon de cuentas como un
concepto clave para el desempeio de una Administracién Publica moderna, y que
vaya en concordancia con las condiciones por las cuales a traviesa el gobierno.
Contando con procesos de contratacion mas claros, precisos y de un seguimiento
sin tantos procedimientos.

El segundo objetivo general que se planteé en el PNRCTCC fue,

“Fortalecer la fiscalizacion de los recursos publicos y mejorar el control

80 1bid.
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interno de la Administracion Publica Federal para que contribuya a la
efectividad y el desempefio de las instituciones.”®'

Parte de las acciones que se llevaron a cabo en pro del cumplimiento de
dicho objetivo fue que:

se fortalecié el enfoque preventivo-disuasivo en el trabajo de los Organos
Internos de Control (OIC) y Delegados, Comisarios Publicos y demas
instancias fiscalizadoras de la SFP al alinear los modelos de evaluacién a
los cambios de estructura de la Secretaria y se puso en marcha el nuevo
Sistema para la Evaluaciéon de Resultados de Organos de Vigilancia y
Control (SER-OVC), entre otras acciones destinadas a fortalecer la
planeacion y prevencion.®?

Es decir, se unificaron los criterios dentro de la SFP, de tal forma que fuera
mas facil identificar los criterios a seguir en cada caso que revisara un 6rgano
interno de control, esto a su vez abona al principio de certeza, tanto para el
funcionario que es sujeto de una evaluacion como para el funcionario que esta
llevando a cabo la evaluacion.

En lo que respecta a las observaciones que hacia llegar la Auditoria Superior

al gobierno federal de forma frecuente “[...] se disefid el Programa Cero
Observaciones mediante el cual se ha logrado la disminucion de 1,200
observaciones recurrentes de alto y mediano riesgo entre 2009 a 2011, con lo cual
el porcentaje de recurrencia disminuy6é de 51% a 48%.”% Por lo que se logré
estabilizar el porcentaje de las observaciones recurrentes y ademas se inicidé una
tendencia a la baja.

Para el caso de la revision de la cuenta publica federal se solventaron el
“98.5% de las de 2007, 2008 y 2009. Ademas, se previno la presentacion de casos
de sanciones administrativas por incumplimientos para servidores publicos de

»n84

mando superior™". Con lo cual habia un compromiso de cumplir el segundo objetivo

del programa y mejorara las condiciones de la Administracion Publica Federal.

L Ibid.
& Ibid.
8 Ibid.
 Ibid.
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En cuanto a las acciones emprendidas para mejorar las condiciones del
control interno dentro de las instituciones que conforman la estructura
administrativa:

[...] se redisefio el sistema de control con la emision del Manual
Administrativo General en Materia de Control Interno elaborado con base en
las mejores practicas internacionales reconocidas por estudios del Banco
Mundial. Esto permitié el establecimiento del proceso de Administracién de
Riesgos Institucionales por medio de los Comités de Control y Desempefio
Institucionales, con lo cual se alcanzé en 2011 un 59% de cumplimiento de
los acuerdos establecidos, cifra superior a la meta establecida para este
indicador a 2012 (52%).%°

Se logré rebasar la meta del objetivo, en lo que respecta a mejorar las
acciones que se tenian contempladas para incidir en los procesos de control interno
de las instancias que conforman la Administracion Publica federal. Estableciendo
estructuras integrales que fueran las que conformen los comités de control y
desempenio, y con ello fueran consideradas todas las partes involucradas en dichos
procesos.

El tercer objetivo establecido en el PNRCTCC era “Contribuir al
desarrollo de una cultura de apego a la legalidad, de ética y responsabilidad
publica.”® El cudl iba enfocado a modificar y mejorar las cuestiones culturales
dentro de las oficinas publicas, justamente en materia de legalidad y la importancia
de que toda accién publica debe estar sustentada en el marco de la legalidad; la
ética y la responsabilidad que todo funcionario publico debe tener y pugnar
diariamente.

Como parte de las acciones y modificaciones que se llevaron a cabo al marco
normativo, en la busqueda del cumplimiento del tercer objetivo del programa, se
publico:

[...] el Codigo de Etica de la Administracion Publica Federal, se reformé la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos y cada organismo federal emitié su Codigo de Conducta, asi como
la elaboracién de los “Lineamientos generales para el establecimiento de

8 Ibid.
8 Ibid.
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acciones permanentes que aseguren la integridad y el comportamiento ético

de los servidores publicos en el desempefio de sus empleos, cargos o
” 87

comisiones”.

Tanto el cédigo como los lineamientos mencionados en el parrafo de arriba,
se encuentran vigentes hoy en dia en la Administracion Publica federal, aunque han
tenido modificaciones y adecuaciones a las condiciones sociales que se viven en
la actualidad, son producto del cumplimiento del tercer objetivo del programa.

El antecedente del Cédigo de Etica de la Administraciéon Publica Federal era
el Cadigo de Etica de los Servidores Publicos de la Administradores Publicos de la
Administracion Publica Federal que se publicd en el 2002, durante la gestion de
Vicente Fox como Presidente de la Republica. En cuanto a los lineamientos se
buscé la forma de contar con un marco que determinara el comportamiento de los
funcionarios que recibieran recursos publicos, es decir, este objetivo estaba mas
enfocado a la rendicion de cuentas horizontal, entre las mismas dependencias
publicas.

El cuarto objetivo establecido en el programa fue, “Institucionalizar
mecanismos de vinculacion y participacion ciudadana en el combate a la
corrupcion y la mejora de la transparencia y de la legalidad.”® Es decir, se
buscd establecer vinculos mas estrechos de comunicacion y colaboracion entre los
ciudadanos y la Administracion Publica, en los procesos de toma de decisiones y
también en los procesos de rendir cuentas, este objetivo estaba planteado para
fortalecer la rendicién de cuentas vertical.

Como parte de las acciones a considerar, para el cumplimiento de dicho
objetivo, “desde 2008 se han implementado Ejercicios de Rendicién de Cuentas a
la Sociedad, entendidos como sesiones de informacion y dialogo entre servidores
publicos federales y representantes de la sociedad en torno a temas especificos de

la Administracién Publica Federal.” &

8 Ibid.
8 Ibid.
8 Ibid.
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Con lo cual los ciudadanos fueron incluidos en las distintas facetas de los
procesos de toma decision del gobierno federal, para ello, se hicieron las

modificaciones necesarias en las leyes, para ello se presento:

[...] una iniciativa de reforma a la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos [...] Dicha reforma tiene como
proposito proteger a las personas que denuncien actos de corrupcion e
irregularidades administrativas, establecer las bases para que se emitan las
normas que den claridad al proceso de captacion y atencion de las
denuncias, solicitar informacién a instituciones publicas en aquellos casos
en que se considere que dichas personas pudieran resultar afectadas.*

El quinto objetivo del programa es “Establecer mecanismos de
coordinacion de acciones para el combate a la corrupcion en la
Administracién Publica Federal.”®, este objetivo contempla que la concepcién
de corrupcion y su combate tengan el mismo criterio en todas las instituciones que
componen la Administracion Publica federal y de manera preferente en todos los
niveles de gobierno.

Como parte de las acciones que se llevaron a cabo, “[...] el Consejo Nacional
de Seguridad Publica [...] establecid metas y compromisos especificos para que
cada entidad federativa cuente con los recursos requeridos para fortalecer su

92 Con la

capacidad de atencion y concluir las evaluaciones de personal [...]
intencidon de homogenizar los criterios, y asi facilitar las evaluaciones del personal
administrativo.

Otra medida que se implement6é para cumplir con el objetivo fue “[...] el
disefié de la Base de Datos en Materia de Compras de Seguridad Nacional, asf

"93 con la intencién de tener claridad

como el Registro General de Proveedores [...]
sobre quiénes y como participan del proceso de compras en materia de seguridad
nacional, que finalmente es tarea que corresponde a el Poder Ejecutivo y a la

Administracion Publica.

% Ibid.
1 1bid.
2 Ibid.
% Ibid.
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En el afio 2011, y continuando con las acciones levadas a cabo por el Poder
Ejecutivo, fue la “[...] Iniciativa de Ley Anticorrupcién en Contrataciones Publicas y
de la iniciativa de reforma a la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos (en materia de proteccién a denunciantes).”*

El combate a la corrupcion en el orden de la Administracion publica federal,
también contemplaba la prevenciéon de delitos en materia electoral, por lo que:

Durante los procesos electorales locales de 2009, 2010 y 2011, la Secretaria
de la Funcién Publica y la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos
Electorales (FEPADE) coordinaron el Programa de Blindaje Electoral del
Gobierno Federal, el cual consideré la promocién de acciones de
divulgacion, difusion y capacitacion en materia de transparencia de la
gestion publica, para fortalecer la prevencion, seguimiento y sancién de
responsabilidades administrativas y de delitos electorales cometidos por
servidores publicos federales.®

Se establecieron los mecanismos para proteger los recursos publicos
federales, para que estos no fueran utilizados bajo ninguna circunstancia para otra
cosa que no fuera el cumplimiento d metas y objetivos previamente establecidos,
incluyendo elecciones. Y en los casos que se detectara alguna irregularidad
cometida por algun o algunos funcionarios publicos, aplicar una sancién
correspondiente a la falta cometida.

El sexto objetivo del PNRCTCC fue “Combatir la corrupciéon en
instituciones del gobierno federal que participan en la prevencion,
investigacion y persecuciéon de los delitos, asi como en la ejecucion de
sanciones penales.” *® Con la determinacion de que las entidades publicas
abocadas a los temas de seguridad sean un modelo de gestion publica, en las
cuales no se comentan acciones irregulares, violatorias del marco normativo.

En el proceso de cumplimiento del sexto objetivo del programa se llevaron a
cabo distintas acciones, donde:

[...] destaca el desarrollo de una metodologia para la elaboracién de
propuestas de perfiles de puestos de los érganos de control y vigilancia en

% Ibid.
% Ibid.
% Ibid.

66



las dependencias e instituciones relacionadas con la seguridad publica y la
procuracién de justicia asi como los cursos especificos en temas de
seguridad durante 2009 y 2010.%

Con lo cual se ponia mayor énfasis en que los funcionarios que estén
encargados de llevar a cabo las acciones publicas en materia de seguridad y sus
implicaciones, contaran con la capacitacion necesaria de la propia materia de
seguridad; asi como en materia de control interno de las dependencias publicas a
nivel federal.

Otra de las medidas que se llevé a cabo, como parte del cumplimiento del
sexto objetivo por parte de la Administracion Publica federal es:

[...] el Registro Nacional de Personal de Seguridad Publica (RNPSPS) mas
actualizado que ha existido en el Sistema Nacional de Seguridad Publica.
Esta base de datos permite identificar y localizar a los servidores publicos
que realizan actividades de seguridad publica, inscribiendo ademas las
sanciones y recomendaciones por actuaciones no apegadas a derecho.*®

La finalidad de este registro es evitar que personas que no sean funcionarios
publicos acreditados y capacitados participen de los procesos de seguridad publica,
entendiendo que es una materia de gobierno, delicada, en tanto que no cualquier
persona puede llevar a cabo esta tarea, ademas por su implicacién directa con el

desarrollo de la vida cotidiana, dentro y fuera de la Administracion Publica federal.

2 Ibid.
% Ibid.
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Conclusiones.

De modo puntual se pueden elaborar las siguientes conclusiones:

1.

Con la rendicién de cuentas se confirma y se fortalece el modelo de pesos
y contra pesos del poder, de manera institucional, dada la estructura del
marco normativo. El disefio de las normas y las instituciones publicas
permite prevenir y en caso de ser necesario sancionar abusos de
autoridad y/o el uso incorrecto de los recursos publicos, por parte de
cualquier funcionario y/o ciudadano. La rendicién de cuentas es un medio
para controlar el desempefo del poder valorando politicas, programas y

presupuestos dedicados a la vida productiva.

Hoy en dia, no se puede concebir una Administracién Publica moderna
que no considere los preceptos y los principios que dan sustento a la
rendicidon de cuentas, dado que la sociedad civil esta cada dia mas
informada y porque cuenta con mayores y mejores mecanismos de
seguimiento y vigilancia de la labor publica en la visidon del Estado de
Derecho para revisar las cuentas relativas a la politica y programas
publicos. En consecuencia, la Administracion Publica no solo esta
presionada por el escrutinio ciudadano, sino también por las demandas
que exigen el principio de responsabilidad tanto de sus autoridades como
de los servidores publicos para que respondan vy justifiquen ante la
autoridad y ciudadanos el desempefio que consiguen obtener al

implementar las politicas publicas.

La rendicion de cuentas es un proceso que se encuentra vigente y que
ayuda a diluir las deficiencias de la Administracion Publica federal y diluir
los claroscuros en la gestion publica. La rendicién de cuentas desde el
angulo de la relacion horizontal del poder, favorece que las areas,
estructuras y procesos de la propia Administracién Publica sean motivo

de indagacion y mejora, a fin de que la gestion publica, entendida con la
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gestion de gobierno cumplen con los valores y objetivos de la vida

comunitaria.

La rendicion de cuentas es un elemento que ayuda e incide en la mejora
de las acciones en la funcion publica, por lo que no debe entenderse como
un mecanismo punitivo, cuya unica funcion es aplicar sanciones a los
funcionarios publicos, sin fortalecer la parte preventiva. El valor agregado
de la rendicion de cuentas se acredita cuando las areas de la
Administracion Publica estan cefiidas mas a elementos preventivos y en
menor escala a las sanciones y a los castigos. Por ello la rendicion de
cuentas permite vigilar y cuidar que las oficinas administrativas se

sustraigan al principio de responsabilidad

Por lo tanto, la rendicion de cuentas no debe verse como el fin ultimo a
conseguir por parte de la Administracion Publica, sino como un medio
para lograr la mejora de los niveles de eficiencia y eficacia, con respecto
del cumplimiento de metas y objetivos, para responder a la confianza de
la ciudadania. En la medida que la ciudadania aumenta su confianza en
el desempeio de la Administracion Publica, significa que la rendicion de
cuentas cumple el cometido de exigir el principio de legalidad, asi como
la gestion de recursos publicos responde a la I6gica de la institucionalidad

democratica.

La Administracion Publica federal en México, cuenta con un marco
normativo amplio en materia de rendicion de cuentas, que da sustento a
la certeza, tanto para los funcionarios como para los ciudadanos y saber
como actuar en los distintos casos que pudieran presentarse. La rendicion
de cuentas en este sentido contribuye a que los servidores publicos
respondan con razones y argumentos a los cuestionamientos que se les
formulan, tanto para conocer como para aclarar temas, problemas y

programas que suscitan un interés especifico por parte de los ciudadanos.
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Epilogo.

El trabajo de investigacion presenta como hilo conductor la importancia y las
implicaciones que se dan como resultado de la relacién entre la rendicién de cuentas
y la Administracion Publica. De manera puntual la Administracion Publica federal;
Este es el punto base, por lo cual se destaca la trascendencia de que en la funcién

publica contemporanea se comprenda el valor de rendir cuentas.

Rendir cuentas contempla mas que solo la revision de informacion, cuando se
rinden cuentas se fortalecen la confianza, la credibilidad, la certeza, la claridad del
trabajo que se lleva cabo en la Administracion Publica en conjunto y de manera
particular en el funcionario publico, de forma interna en la institucién publica, como

externa para con los ciudadanos.

En la actualidad el Sistema Nacional Anticorrupcion contempla fortalecer los
vinculos de trabajo entre los poderes de la Federacion, ya que establece la
interaccion entre el Poder Ejecutivo Federal y el Poder Legislativo Federal, por
medio de la Secretaria de la Funcién Publica y de la Auditoria Superior de la

Federacion respectivamente.

El articulo constitucional 113, establece que, “El Sistema Nacional Anticorrupcion
es la instancia de coordinacién entre las autoridades de todos los 6rdenes de
gobierno competentes en la prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcién, asi como en la fiscalizacién y control de
recursos publicos.”®® Para llevar a cabo dichas laborees se contempld establecer un

marco normativo, el cual establece 7 leyes.

Las 7 leyes que se contemplan, en su mayoria son de nueva creacion, con el fin de

articular y normar las funciones del Sistema, las leyes son:

*Ley General del Sistema  Nacional  Anticorrupcion. (NUEVA)
*Ley General de Responsabilidades Administrativas. (NUEVA)
* Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa. (NUEVA)
* Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion. (NUEVA)

% CPEUM, Op. Cit.
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» Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica. (REFORMADA)
» Codigo Penal Federal. (REFORMADO)

« Ley Organica de la Administracién Publica Federal. (REFORMADA)"'®

El Sistema ya cuenta con las leyes secundarias que le permiten operar, pero aun
no entre en vigencia plena, dado que aun no cuenta con el nombramiento de un
titular por lo que no se cuenta con evidencia empirica que permita hacer una

valoracion de su desempenio.

100 Leyes Secundarias del Sistema Nacional Anticorrupcion; en linea; consultado en:
https://www.gob.mx/sfp/acciones-y-programas/leyes-secundarias-del-sistema-nacional-
anticorrupcion; con fecha Lunes 20 de Noviembre de 2017, a las 13:45 p.m.
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