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INTRODUCCION

Todos los temas relacionados con el combate a la corrupcion, adquieren sin duda
especial relevancia a raiz de las recientes reformas a la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, relacionadas con dicha materia.

Ahora bien, si la finalidad de dichas reformas es hacer frente a la corrupcion en
todo el pais, surge la interrogante de si en ellas, fueron considerados aspectos medulares

del control interno, especificamente en los gobiernos municipales.

Al respecto se afirma, que las reformas plantean aspectos importantes sobre el
control interno; sin embargo, existen aspectos de gran relevancia en torno a este tema

en el ambito de gobierno municipal, que no fueron considerados en dicha reforma.

Por ello, el presente trabajo de investigacion, aborda diversos factores legales y
administrativos, que permiten identificar tales aspectos; abordandose en el primer
capitulo, el control interno en el sector publico, como uno de los mecanismos existentes
para el combate a la corrupcion, con definiciones y antecedentes del tema, relacionados
desde luego con la corrupcidn en México y su indice de percepcion, resaltando una
practica que ha dado resultados interesantes en materia de control interno dentro del

sector publico.

Asimismo, en el segundo capitulo, se analiza el sujeto respecto al cual gira la
investigacion, que es el gobierno municipal, haciendo un breve recorrido en el origen y
evolucion del municipio en México, y ubicando su existencia dentro del texto
constitucional; dando paso posteriormente al control interno en este ambito de gobierno,
con énfasis especial en los servidores publicos encargados de dicha funcién en los

municipios.

Finalmente, en el capitulo tercero, se analiza la reforma a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, con un breviario del proceso reformador respectivo,
resaltando ademas los rubros principales y las acciones de ella derivadas.



Esta investigacion, tiene un alcance descriptivo, ya que especifica las
propiedades, las caracteristicas y los perfiles del fenébmeno social de la corrupcion y del

control interno como mecanismo para hacerle frente.

La naturaleza de este trabajo de investigacion, es cualitativa, ya que se enfoca en
comprender el fendbmeno sefalado en el parrafo anterior, a partir de una recoleccion de

datos que permiten describir lagunas u omisiones de la norma.

Por lo que, en el capitulo tercero, se realiza un estudio o analisis de caso, como
meétodo de investigacion de tipo cualitativo, utilizado para comprender la realidad del

tema social de la corrupcion.

Asimismo, en el citado capitulo, se hace uso de técnicas de recoleccién de
informacion; como la documental y la entrevista semiestructurada, consistiendo la
primera en un instrumento de investigacidon general con el fin de obtener datos e
informacién, que como su nombre lo indica, parte de fuentes documentales; y la
segunda, en una situacion de diadlogo entre el entrevistador y el entrevistado, a partir de
un cuestionario de preguntas abiertas, bajo un guion previamente estructurado; lo que

permitird identificar, los aspectos relevantes materia de la presente.



Capitulo |
El Control Interno en el Sector Publico como Mecanismo para el

Combate a la Corrupcién

Destacar el control interno de entre los diversos mecanismos que existen en el pais para
hacer frente a la corrupcién, implica reconocer que la corrupcién existe y que es un tema

percibido por la sociedad.

Es por ello que el presente capitulo, aborda conceptos generales y antecedentes
del control interno en México, asi como el indice de percepcion de los niveles de

corrupcion respecto al afio inmediato anterior.
I.1. El control interno del sector publico en México

En este apartado, se propone una definicion sencilla del término control interno,
estructurada a partir de ideas genéricas de cada una de las palabras que lo integran, asi
como de conceptos ya formulados y reconocidos en el sector publico; asimismo, se hace
un recorrido de los principales antecedentes del control interno, acotados al ambito

espacial de México.
[.1.1. Concepto

Para adentrarse a una conceptualizacion del término, es conveniente analizar en primer

término, las palabras que integran el control interno.

La palabra control, se relaciona con alguna actividad de examinar algo, y el
término de interno, se identifica como una referencia hacia el interior de algo o alguien;

es decir, que se encuentra dentro.

Si unimos las dos palabras, se forma el binomio de control interno, que es de lo

gue se ocupa el presente capitulo.



Al efecto, se cita el siguiente concepto de control interno que ademas de acertado,
es de los mas completos, y corresponde a la Organizacion Internacional de las Entidades

Fiscalizadoras Superiores (2011: 58).

“Un proceso integral efectuado por la gerencia y el personal, disefiado para
enfrentarse a los riesgos y para dar una seguridad razonable de que en la
consecuciéon de la mision de la entidad se alcanzaran los siguientes objetivos
gerenciales:

Ejecucion ordenada, ética, econdmica, eficiente y efectiva de las operaciones;
Cumplimiento de las obligaciones de responsabilidad;

Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables;

Salvaguarda de los recursos para evitar pérdidas, mal uso y dafio.”

Existe otro concepto que da una idea clara sobre el control interno que se cita a

continuacion, por cuanto hace al ambito de su aplicacion en el sector publico.

“El proceso efectuado por el Titular de la Administracion, en su caso el Organo de
Gobierno, y los demas servidores publicos de una institucion, con objeto de
proporcionar una seguridad razonable sobre la consecucién de las metas y
objetivos institucionales y la salvaguarda de los recursos publicos, asi como para
prevenir actos contrarios a la integridad” (Vargas, 2016: 3).

Tomando como referentes los conceptos abordados, y enfocandonos al sector
publico, se ha elaborado una definicion sencilla que trata de abordar los aspectos

medulares del término.

El control interno es el conjunto de acciones para garantizar la obtencién de un
resultado deseado, para prevenir la materializacion de un resultado no esperado, o para
corregir los efectos causados por este ultimo, dentro de una institucion u érgano de los

tres niveles de gobierno que existen en el pais.



[.1.2. Antecedentes

Por todos es reconocido, lo interesante y enigmatico de la historia de México, en la que
ha tenido cabida, la figura del control interno, como un mecanismo preventivo y correctivo

de practicas y conductas irregulares en el ambito publico.

Los principales antecedentes del control interno, se desprenden de las diferentes
etapas de la administracion publica en México, distribuidas en época prehispanica, época
colonial, periodo comprendido del afio 1824 a 1917, periodo comprendido del afio 1917
a 1932, periodo comprendido del afio 1933 al afio 1982; y periodo comprendido del afio
1982 al afio 2015, de las que se destacan los siguientes datos representativos de cada

una:
Epoca prehispanica

Lanz (1993), ubicé en esta época, a la organizacion indigena, respecto de la que destaca,
gue a pesar de los rudimentarios métodos administrativos, existian normas y reglas que
ordenaban el manejo de los recursos publicos bajo el control de los calpixque, de los
hueycalpixque y del Cihuacdatl, funcionarios que tenian a su cargo, la recaudacion y
vigilancia de los tributos que recibia la monarquia azteca, auxiliados con la intervencion
de jueces, asi como por amplias medidas de prevision para evitar malos manejos y
desviaciones en las conductas de los funcionarios, y severas sanciones que en los casos

de corrupcion llegaban hasta la pena de muerte.
Epoca colonial

Segun lo asentado por Lanz (1993), esta época contrasta un tanto con la anterior, pues
se advierte complejidad en sus sistemas administrativos, con la existencia de
considerables disposiciones y diversidad de funcionarios que tenian a su cargo el control
y la vigilancia de la Hacienda Real. Dentro de esta época destaca este autor dos etapas:
la comprendida desde la consumacion de la conquista hasta el siglo XVIII, y la que inicio

con motivo de la Ordenanza de Intendentes emitida en 1786, con el advenimiento de la



Corona Espariola de los Borbones, y que incluyd, por ende, la aplicacion de ciertas reglas

de influencia francesa.

Lanz (1993) refiere que, algunas figuras e instituciones de esa época, bien podrian
constituir remotos antecedentes de las actuales instituciones, lo que es de suma
importancia para efectos de la presente investigacion, pues entre ellas destacan: a)
declaracion en el manejo de recursos reales de funcionarios que actuaban de forma
colegiada (contador, tesorero, factor y veedor), y tenian la obligacion de declarar sus
bienes antes de iniciar sus funciones, segun inventarios que debian depositar en la caja
de las tres llaves; b) comisarios, que como los actuales, bajo esa denominacion,
apoyaban de manera auxiliar a los mencionados oficiales reales en el manejo y control
de los bienes de la Corona; y, c) otros medios de control, como las instrucciones y las
confirmaciones reales, que podrian identificarse con lo que actualmente se denomina la
normatividad del control, y de manera particular en lo relativo al control de los servidores
publicos y a la regulacion y existencia de las visitas y juicios de residencia, asimilables a
los hoy conocidos como juicios y procedimientos de responsabilidades.

Periodo comprendido del afio 1824 al afio 1917

En este periodo, Lanz (1993), advirtid que el control fue manejado primeramente por un
Departamento de Cuenta y Razon, después por la Tesoreria General de la Federacion,
por una Direccion General de Rentas, por los comisarios y subcomisarios de Hacienda
Federal en los Estados, una Seccién Liquidatoria, instituida en 1881, hasta llegar a la
Direccion de Contabilidad y Glosa, creada en 1910, como una dependencia de la

Secretaria de Hacienda.

Periodo comprendido del afio 1917 al afio 1932

Es de resaltar en relacion a este periodo, lo que sefiala Lanz (1993), en cuanto a la
creacion del Departamento de Contraloria General de la Nacion en el afio 1917, su
reestructuracion y un cambio en su denominacion que data del afio 1926, como

Departamento de Contraloria de la Federacion; asi como su extincion a partir de 1933,



al que concibe como el antecedente historico de la actual Secretaria de la Funcién
Pulblica, y cuya importancia la hace consistir en el hecho de que fue el primer esfuerzo
de este pais para unificar los sistemas y procedimientos del control respecto de los
recursos y bienes de la nacion. También son de destacarse, las facultades de
fiscalizacion y vigilancia de los gastos publicos, la precision de atribuciones para la
formacion de la cuenta anual de la hacienda publica y el inicio de la institucionalizacion

del servicio civil.

Periodo comprendido del afio 1933 al afio 1982

Entre los datos destacables de este periodo, sefialados por Lanz (1993) estan la
desaparicion del departamento de contraloria de la federacion y el aumento en el grado
de complejidad de la administracion publica conforme a sus dos grandes vertientes
central y paraestatal que originaron a su vez la necesidad de sistemas de control acordes
a la normatividad, vigilancia, financiamiento y operacion de las unidades de control de la
administracion publica federal; asi como el establecimiento de la obligacion legal para
los funcionarios publicos de presentar declaracién de bienes de inicio y término de sus
gestiones; la distincion de las faltas administrativas respecto de los delitos de los
servidores publicos, y la incorporacion del enriquecimiento inexplicable dentro de estos

ultimos.

Periodo comprendido del afio 1982 al afio 2016

En este periodo se ubicd, una de las reformas de mayor trascendencia para el pais, que
fueron las realizadas en 1982, al titulo cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, relativo a las responsabilidades de los servidores publicos y sus
impactos legislativos derivados, naciendo asi, un nuevo régimen de responsabilidades
con una clasificacion penal, administrativa, civil, laboral y patrimonial, que se anuncié

como la renovacién moral del estado (Ramirez, 1984).

Siguieron diversas reformas que impulsaron la implementacion de un sistema de
evaluacion del desempefio, el presupuesto base cero hasta llegar al presupuesto basado

en resultados; asi como la regulacion de funciones trascendentes en materia de



fiscalizacion, rendicion de cuentas y transparencia gubernamental, hasta llegar a las
reformas estructurales constitucionales del afio 2015, en materia de combate a la

corrupcion, y la emisiéon de las leyes generales derivadas de dichas reformas.

[.1.3. La corrupcion en México

Mucho se habla sobre corrupcion, que parece ser un término con el que la sociedad se
encuentra familiarizada; y en México, podria decirse que hasta identificada, pues se
percibe como un problema real en el que, si bien intervienen todos los sectores, se gesta

principalmente al interior de los gobiernos.

Diversas son las definiciones que se han hecho en torno a la corrupcion, pero en
este trabajo se retoma a Reta (2017: 81), quien considera que la corrupcion “consiste en
un grupo de acciones que se desvian de los cdnones de conducta, convivencia,
organizacion, normatividad, establecidos y aceptados como los medios y mecanismos

gue permiten la vida asociada”.

Sin embargo, analizar la corrupcion como un problema, no es tarea facil, expertos

en el tema consideran diversas dimensiones para abordarla.

La corrupcion como problema econémico

Para Ackerman (2001), el control de la distribucion de beneficios valiosos y la imposicién
de costes onerosos, son controlados por todos los Estados, sean indulgentes o
represivos. Ahora bien, dicha distribucion recae por lo general en funcionarios publicos
gue, en la toma de decisiones, cuentan con cierta discrecionalidad, lo que les dota de
poder al momento de decidir quiénes son las personas y empresas privadas que podran
recibir los beneficios y un trato favorable; las que, desde luego, deben y pueden estar
dispuestas a pagar lo necesario para su obtencion. Asi, un pago se estima proveniente
de una accién de corrupcién, cuando de manera ilegal, se hacen a funcionarios publicos
con la finalidad de obtener un beneficio o de evitar un coste, situacion que evidencia lo
gue no ha funcionado bien en la gestion estatal. Cuando las instituciones disefiadas para

gobernar la interrelacion entre los ciudadanos y el Estado se utilizan, en vez de ello, para



el enriquecimiento personal y para proporcionar beneficios a los corruptos, su legitimidad

y eficacia como gobierno queda en entredicho.

La corrupcion como problema cultural

En esta dimension, Ackerman (2001) resalté que, en la administracion publica, existen
relaciones con otros sectores, lo que da lugar a oportunidades de corrupcion, aun con
una distincion entre normas publicas y normas privadas, aunque ésta no sea tan clara
en diversas sociedades, ademas de que, dependiendo del sector en el que se presenten,
las mismas acciones pueden ser rechazables y permisibles. En algunas sociedades, lo
gue se estila en el sector privado, es hacer regalos y la reparticion de empleos y contratos
para amigos y parientes, practica que también es aceptable en el sector pablico, pues la
distincién entre vida publica y vida privada parece ajena a muchas personas. No
obstante, en los paises desarrollados el ciudadano si tiene clara la distincién entre

conducta apropiada e inapropiada en funcidn de sus propias normas culturales.

En cuanto al crecimiento de la capacidad economica de crecimiento y el
funcionamiento eficaz del gobierno, Ackerman (2001) sefala que las sociedades pueden

preguntarse si han acabado con los habitos culturales que imponen un coste a ello.

La corrupcion como problema politico

Ackerman (2001), puso especial énfasis en esta dimension al sefialar que en la busqueda
de su desarrollo econémico, los paises debaten sobre la forma de gobierno mas apta
para lograrlo, pues una estructura de gobierno que funciona bien en un pais, puede ser
disfuncional en otro contexto; y, dicho debate, incluye el analisis de la corrupcion, ya que
es evidente que los politicos quieren satisfacer intereses personales que generan
codicia, y un freno a esto puede ser el deseo de reeleccién implicito en los gobiernos
democraticos, en los que la proteccion de las libertades civiles y la libertad de expresion,
se hacen presentes en los procesos electorales, con miras a lograr gobiernos abiertos y
transparentes; pero no siempre son exitosos para erradicar la corrupcion; y pese a ello,
son menos susceptibles que los Estados no democraticos a los alicientes de la

corrupcion, por tener un gobierno organizados con mejores controles y equilibrios.
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Asimismo, Ackerman (2001) refiere, que hay que precisar que la corrupcion no
s6lo depende de la organizacién de gobierno, sino también de la organizacion y del poder
de los actores primeros, identificando un punto critico que consiste en saber si es el
gobierno o el sector privado, el que posee el poder de monopolio en el trato con el otro,
pues conforme un gobierno democratico reparte el poder entre los funcionarios, les esta
delegando el poder para negociar frente a los poderosos intereses privados; y en
conclusion sefiald6 medularmente que, un sistema politico competitivo, requiere
necesariamente de mercados privados igual de competitivos, para arrojar resultados

favorables y comunes a los sectores.

De todo lo anterior, se puede sefialar que la corrupcion es un fenémeno que se
manifiesta en todas las sociedades, y que permea especialmente en las diferentes
formas de organizacion gubernamental, hasta convertirse en una problematica de la que

los mismos gobiernos y la sociedad, deben ocuparse.

Transparencia Internacional, realiza cada afio el indice de percepcion de la
corrupcion; y en el correspondiente al afio 2016, los evaluados fueron 176 paises (ocho

mas que la edicion anterior).

Este indice mide aspectos como el gobierno abierto, rendicion de cuentas, libertad
de expresion, transparencia, niveles de integridad en el servicio publico y acceso

igualitario a la justicia.

En 2016, arrojé datos interesantes relacionados al lugar que ocupa México en
cuanto a los indices de corrupcion, su calificacion estimada a partir de la percepcion

social del fenbmeno, asi como datos comparativos con otros paises.

Dichos datos se esquematizan a continuacion en la Figura 1, y que fueron

resaltados por el Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C. (2016).
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Figura 1

Principales datos del indice de percepcion de la corrupcion 2016

[ México paso6 del lugar 95 en 2015, al lugar 123 en 2016 ]

La calificacién que México obtuvo fue de 30 sobre 100 puntos en una escala
donde 0 es una percepcién de altos niveles de corrupcién y 100 son bajos

[ Ninguno de los paises obtuvo una calificacion perfecta ]

Mas de dos tercios de las naciones examinadas, se encuentran por debajo de la
media de la escala que se utilizé para medir la percepcién de la corrupcion. Es
decir, la calificacion promedio de todos los paises fue de 43, lo cual indica un
alto grado de percepcion de la corrupcion alrededor del mundo

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C., 2016.

Los referidos datos, muestran una idea clara de que México tiene un alto indice
de percepcion de la corrupcion, lo que es hasta cierto punto légico, si se toman en cuenta
los diversos escandalos publicos originados por actos de altos funcionarios en México
(de alcances internacionales y no en todos los casos sancionados), que han permeado
de manera negativa en la credibilidad de la poblacion mexicana hacia sus instituciones y

gobiernos.

Guatemala, haciendo referencia a diversos casos de corrupcion de mas impacto
en la opinién puablica en los afios 2014 y 2015 en América Latina (entre los que figuraban
casos ocurridos en ese pais y casos presentados en México); disefié una estrategia para
hacer frente a la corrupcién, incluyendo en su agenda de gobierno (al igual que lo hizo
México), diversas acciones que iban desde una reforma legal, hasta la implementacion
de formas de participacion ciudadana en temas publicos; pero, lo interesante de ello, es
gue para lograrlo, primero identificé los principales caminos que han llevado a ese pais
a la corrupcion; esto es, se ocupé ante todo de las causas, identificados por el Instituto
Centroamericano de Estudios Fiscales (2015) que en seguida se reproducen de manera

esquematica en la Figura 2.
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Figura 2

Principales caminos que llevan a la corrupcion

Corrupcién
[ legislacién . institucionalidad
[desacateaca || [ o |
“ impunidad ”

[ acceso deficiente a ‘ Existencia de ‘

| | Conflicto de interés |

| la informacidn publica | |

[ Participacion ciudadana ‘

escasa ‘

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales, 2015.

Ahora bien, éstos caminos no son exclusivos de Guatemala, sino que pueden
presentarse y de hecho se presentan en cualquier espacio territorial; pero, cuando se
conocen las causas, es mas sencillo establecer mecanismos de prevencion y abatimiento

a la corrupcion.

Incluso, desde aqui se puede empezar a vislumbrar que muchas de esas causas

en su conjunto, se traducen en un deficiente control interno.
[.2. Importancia del control interno en el combate a la corrupcion

Como ha quedado demostrado, la corrupcién existe en nuestro pais, situacion que no es

motivo de orgullo sino de preocupacion.

Sin embargo, también es un aliciente el sefialar que como en todo problema,
existen antidotos que, si bien no la extinguen, cuando menos aminoran el grado de

frecuencia con que se presenta; o bien, los efectos que produce su practica.

Asi, el siguiente apartado se ocupa de analizar el control interno como uno de los

principales mecanismos existentes en nuestro pais, para hacer frente a la corrupcion.
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[.2.1. El control interno como mecanismo para abatir la corrupcion

Existen opiniones encontradas acerca de la eficacia de los mecanismos existentes en
nuestro pais, para combatir la corrupcion. Partiendo de las mejores practicas
internacionales, se han adaptado una serie de medidas para aumentar el nivel de eficacia
de los mecanismos sefialados en el parrafo anterior. Pero, hay que tener en cuenta, lo

gue han sefialado algunos expertos en la materia.

“En la adaptacion de ideas, resultados o practicas exitosas de otros paises o
contextos, para resolver problemas o atender necesidades de otro, existe una gran
complejidad que rodea y le otorga una forma singular a la misma situacion en un
contexto diferente. Esto es, que la adaptacion no es un aspecto aislado, sino que
comprende una serie de organismos, hormas, recursos e intereses que se deben

tomar en cuenta” (Reta, 2017: 6).

En esta parte de la investigacion, se estima necesario sefialar en primer término,
gue la cara opuesta de la corrupcidn es la ética publica y a continuacién se cita una

conceptualizacion que se considera acertada.

“Una disciplina que orienta la conducta de los servidores publicos hacia un
comportamiento sustentado en valores, que es capaz de modificar percepciones,
actitudes y conductas del ser humano. Dicha modificacion se orienta hacia una
filosofia de lo publico que rescata el interés general el cual, no conviene olvidar,
ha de ser la meta de toda politica; y, que si es aplicada adecuadamente, logra que
los servidores publicos actien con responsabilidad, cumpliendo con los objetivos
establecidos en cada una de las instituciones, consiguiendo asi que los
ciudadanos confien en los servidores publicos, sean estos por representacion,
oposicion o designacion; en virtud de que al existir confianza, se genera armonia,
participacion e interaccion entre gobernantes y gobernados, entre autoridades y
ciudadanos; generandose asi, lo que se denomina buena gobernanza” (Bautista,
2015: 34).
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Sin duda alguna, cuando la corrupcion existe, es necesario contar con
mecanismos correctivos que la combatan; sin embargo, también y quizas mas
necesarios, son los mecanismos preventivos para evitar que la corrupcién se materialice
a través de précticas reiteradas, en donde se hace patente la necesidad de contar dentro

de esos mecanismos, con un adecuado control interno.
[.2.2. Marco integrado de control interno para el sector publico

Son diversas las organizaciones que han abonado practicas acordes con la ética publica
referida en el apartado anterior, tal es el caso del Sistema Nacional de Fiscalizacion, que
surge como una necesidad externada desde el afio 2010, por la Auditoria Superior de la

Federacion; sin embargo, su primer referente constitucional se da cinco afios después.

“El 22 de junio de 2015, cuando considerando la aprobacion de las reformas
constitucionales que dan origen al Sistema Nacional Anticorrupcion, se firmaron
las Bases Operativas para el Funcionamiento del Sistema Nacional de
Fiscalizacion, mismas que constituyeron el marco de orientacion del trabajo de los
integrantes del Sistema Nacional de Fiscalizacion, durante el periodo de disefio,
elaboracion y aprobacion de la Leyes Secundarias del Sistema Nacional

Anticorrupcion” (Auditoria Superior de la Federacion, 2017, parr.3).

Asi la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, Articulo 3 (2016: 3), se

ocupa de definir al Sistema Nacional de Fiscalizacion.

“(...)
Articulo 3. Para los efectos de la presente Ley se entenderd por:
laXI(...)

XII. Sistema Nacional de Fiscalizacion: El Sistema Nacional de Fiscalizacion es
el conjunto de mecanismos interinstitucionales de coordinacion entre los 6rganos
responsables de las tareas de auditoria gubernamental en los distintos érdenes
de gobierno, con el objetivo de maximizar la cobertura y el impacto de la

fiscalizacion en todo el pais, con base en una vision estratégica, la aplicacion de
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estandares profesionales similares, la creacion de capacidades y el intercambio

efectivo de informacion, sin incurrir en duplicidades u omisiones(...)”

Sefalado lo que se entiende legalmente por Sistema Nacional de Fiscalizacion,
se puede plantear que, al seno de dicho Sistema, se acordd en su momento, el
establecimiento del marco integrado de control interno para el sector publico, que es
aplicable a toda institucién del sector publico, independientemente del orden de gobierno
en que se encuadre (federal, estatal o municipal) el poder al que pertenezca (ejecutivo,
legislativo o judicial) u érganos constitucionalmente autonomos, y en atencion a las
disposiciones juridicas aplicables; provee ademas criterios para que, respecto al control
interno en las instituciones del sector publico, se realice una evaluacién del disefio, de la
implementacion y de la eficacia operativa del control interno en las instituciones del sector
publico, y poder determinar asi, que el control interno es o no apropiado y si es 0 no
suficiente para cumplir con las tres categorias de objetivos: operacion, informacion y
cumplimiento, incluyendo la proteccion de la integridad y la prevencion de actos corruptos
en los diversos procesos realizados por la institucion, pues esta ultima debe contar con
un control interno acorde con su mandato, naturaleza, tamafo y las disposiciones
juridicas para cumplir con los objetivos para los que fue creada (Auditoria Superior de la
Federacion y Secretaria de la Funcion Publica (2014).

El marco integrado de control interno para el sector publico, es aplicable a todas
las categorias de objetivos, sin embargo, su enfoque no es limitativo, ni pretende interferir
0 contraponerse con las disposiciones juridicas y normativas aplicables. En la
implementacion de este marco integrado de control interno, los titulares de las unidades
administrativas asumen la responsabilidad de disefiar las politicas y procedimientos que
se ajusten a las disposiciones juridicas y normativas y a las circunstancias especificas
de la institucion, asi como de incluirlos como una parte inherente a sus operaciones (ASF
y SFP, 2014).

El Marco Integrado de Control Interno para el Sector Publico, se estructura en

cuatro secciones, como se muestra en la Figura 3.
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Figura 3

Secciones del MICI para el sector publico

- Definicién de Control Interno.
SECCION 1. |:> CONCEPTOS FUNDAMENTALES DE
CONTROL INTERNO - Caracteristicas del Control Interno

- Presentacion del MICI para el Sector Publico.

- Componentes, Principios y Puntos del Interés del  Control

Interno.

SECCION2. m) ESTABLECIMIENTO DEL CONTROL |

INTERNO - El Control Interno y la Institucion.

- Responsabilidades y Funciones en el Control Interno.
- Objetivos de la Institucion.

- Elementos de un Control Interno Apropiado.

SECCION 3. |:> EVALUACION DEL CONTROL

INTERNO - Aspectos de la Evaluacion del Control Interno.

- Servicios Tercerizados.
- Instituciones Grandes o Pequenias.
SECCION 4. |:> CONSIDERACIONES ADICIONALES 1 - Costos y Beneficios del Control Interno.

- Documentacién del Control Interno.

- Aplicacion en las Instituciones.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Marco Integrado de Control Interno, 2014.
Asi mismo, el Marco Integrado de Control Interno para el Sector Publico, asigna

un apartado especifico para los componentes del control interno, y sus respectivos

principios que, se esquematizan en las Figuras 4, 5, 6, 7 y 8.
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Primer componente del MICI para el sector publico

Ambiente de control
Es la base del control interno. Proporciona disciplina y estructura para apoyar al personal
en la consecucién de los objetivos institucionales

Compromiso con la
Competencia Profesional.

Principio 1. Mostrar Principio 2. Ejercer la Principio 3. Establecer la

Actitud de Respaldo y Responsabilidad de Estructura,

Compromiso. Vigilancia. Responsabilidad y
Principio 4. Demostrar Principio 5. Establecer Ia

Estructura para el reforzamiento
de la Rendicion de Cuentas.

Figura 5

Fuente: Marco Integrado de Control Interno, 2014.

Segundo componente del MICI para el sector publico

Administracion de riesgos
Es el proceso que evalla los riesgos a los que se enfrenta la institucion en la procuracion
del cumplimiento de sus objetivos. Esta evaluacion provee las bases para identificar los
riesgos, analizarlos, catalogarlos, priorizarlos y desarrollar respuestas que mitiguen su
impacto en caso de materializacién, incluyendo los riesgos de corrupcion.

Principio 6. Definir Objetivos y Tolerancias
al Riesgo.

Principio 8. Considerar el Riesgo de
Corrupcion.

Principio 7. Identificar, Analizar y
Responder a los Riesgos.

Principio 9. Identificar, Analizar vy
Responder al Cambio.

Fuente: Marco Integrado de Control Interno, 2014.
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Figura 6

Tercer componente del MICI para el sector publico

Actividades de control
Son aquellas acciones establecidas, a través de politicas y procedimientos,
por los responsables de las unidades administrativas para alcanzar los
objetivos institucionales y responder a sus riesgos asociado, incluidos los de
corrupcién y los de sistemas de informacién.

Principio  10.  Disefiar Principio 11. Disefiar Principio 12. Implementar
Actividades de Control. Actividades para  los Actividades de Control.
Sistemas de Informacion.

Fuente: Marco Integrado de Control Interno, 2014.
Figura 7

Cuarto componente del MICI para el sector publico

Informacion y comunicacion
Es la informacion de calidad que la Administracion y los demas servidores publicos
generan, obtienen, utilizan y comunican para respaldar el sistema de control interno y dar
cumplimiento a su mandato legal.

Principio 13. Usar Principio 14. Comunicar Principio 15. Comunicar
Informacion de Calidad. Internamente. Externamente.

Fuente: Marco Integrado de Control Interno, 2014.

Figura 8

Quinto componente del MICI para el sector publico

/ Supervision \

Son las actividades establecidas y operadas por las unidades especificas que el Titular ha designado, con
la finalidad de mejorar de manera continua al control interno mediante una vigilancia y evaluacion periddicas
a su eficacia, eficiencia y economia. La supervision es responsabilidad de la Administracion en cada uno
de los procesos que realiza, y se apoya, por lo general, en el area de auditoria interna o unidades
especificas para llevarla a cabo. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y otros revisores externos
proporcionan una supervision adicional cuando revisan el control interno de la institucién, ya sea a nivel
institucion, divisién, unidad administrativa o funcién. La supervision contribuye a la optimizacion permanente
del control interno; y, por lo tanto, a la calidad en el desempefio de las operaciones, la salvaguarda de los
recursos publicos, la prevencion de la corrupcion, la oportuna resolucion de los hallazgos de auditoria y de
otras revisiones, asi como la idoneidad y suficiencia de los controles implementados.

Principio 16- Realizar actividades de Principio 17- Evaluar los Problemas vy
supervision. Corregir las Deficiencias.

Fuente: Marco Integrado de Control Interno, 2014.
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Contar con un sistema de control interno dentro del sector publico, es una préactica
gue no so6lo ha sido adoptada por México, pues este tipo de mecanismos existe en otros

paises.

Por citar un caso en particular, la Republica de Perud, promulgé desde el afio 1996,
la Ley del Control Interno de las Entidades del Estado No. 28716, que obliga a
implementar y mantener los controles internos en todas las operaciones institucionales,
cuyo objetivo principal es impulsar una gestion publica mas eficiente y transparente a
través del cumplimiento de los objetivos y metas trazados por las instituciones

(Contraloria General de la Republica de Peru, 2015).

Ademas, logré desde el proyecto de Ley de Presupuesto del Sector Publico 2016,
incorporar una disposicion para que todas las entidades publicas de los tres niveles de
gobierno implementaran obligatoriamente el referido Sistema, en un plazo méaximo de

tres afios (Contraloria General de la Republica de Peru, 2015).

Asimismo, en el Plan de Incentivos de Mejora de la Gestién y Modernizaciéon
Municipal 2016, se propuso una meta referida al control interno para entregar incentivos
econdmicos, con lo que 250 gobiernos locales a nivel nacional tuvieron la oportunidad

de obtener mayores recursos (Contraloria General de la Republica de Peru, 2015).

De todo lo anterior, destacan una serie de ventajas como las que se refieren en
la Figura 9, y que abordan aspectos relacionados con la corrupcion, el desarrollo
institucional, la transparencia, la legalidad, el uso eficiente de los recursos publicos, el

manejo de informacion, los valores éticos, la rendicion de cuentas y la prevencién

Las ventajas que se sefalan y con las que desde luego se coincide, arrojan un
impacto positivo en los paises cuyos indices de corrupcion, permean en la credibilidad

de las instituciones de gobierno.
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Figura 9
Diez ventajas de implementar el control interno

*Reduce los riesgos de corrupcion

*Contribuye al logro de los objetivos y metas institucionales

*Promueve el desarrollo institucional

*Genera mayor eficiencia, eficacia y transparencia en las operaciones

sAsegura el cumplimiento del marco normativo

*Protege los recursos y bienes de la institucion

*Permite contar con informacion confiable y oportuna

*Fomenta la practica de valores

*Promueve la rendicidn de cuentas de los funcionarios

*Genera la cultura de prevencion

€C€CE<Cceccee

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Contraloria General de la Republica de Per(, 2015.

Por todo lo anterior, es evidente que al presentarse en las sociedades un
fendmeno como la corrupcion, cuyo nivel de percepcién es considerablemente elevado,
los Gobiernos deben incluir en sus agendas, una regulacion eficaz que contemple

mecanismos eficaces para si bien, no eliminar la corrupcion, cuando menos disminuirla.

Al efecto se observa, que el control interno en el sector publico, es uno de los

mecanismos indispensables para lograrlo.
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Capitulo Il

Los Gobiernos Municipales en México como Agentes Rectores del

Control Interno

Este capitulo se ocupa del municipio en cuanto a su origen y evolucién, ubicando su
existencia dentro de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
resaltando las principales reformas al articulo de dicho ordenamiento que lo contempla;
y una vez realizado, se establecen las principales razones por las que, los gobiernos

municipales en México, se consideran y por mucho, agentes rectores del control interno.
II.1. El gobierno municipal

El ambito municipal es al que se encuentra dirigida la presente investigacion, asi, dentro
de los elementos que integran el municipio encontramos el territorio, la poblacion y el
gobierno; siendo este Ultimo, donde emana la responsabilidad de garantizar un adecuado

control interno en los municipios.
[1.1.1. Origen y evolucion del municipio en México
Epoca precolombina

La institucion del municipio, se ubica por la mayoria de historiadores en Roma; sin
embargo, dado las delimitaciones espaciales de la presente investigacion, éste apartado

aborda solo lo relativo a su origen y evolucién en México.

Entre las primeras formas de organizacion social y politica, se ubica al calpulli del

imperio azteca, esta denominacion significa:

“Congregaciéon de callis (casas), para algunos consisti6 en una comunidad de
familias que compartian a los dioses, participaban en la resolucién de sus
problemas econémicos cotidianos, ocupaban un espacio territorial, y reconocian

a una autoridad que resolvia los asuntos del orden comunal” (Moya, 1978: 68).
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En cuanto al calpulli, se dice que éste tenia gobierno propio que se conformaba
por: “un consejo de jefes, integrado por los hombres mas ancianos de cada familia.
Todavia durante la época colonial, estos ancianos fueron llamados indios cabezas e
intervenian en todos aquellos asuntos que demandaban una decision trascendente”
(Semo,1979: 16).

Hay quienes sefialan que, entre el calpulli azteca y el municipio de tradicion

espafola, existio en la practica una fusion:

“Durante los primeros afios de la conquista, y que en ellos se encuentran los
gérmenes del actual municipio mexicano, que durante la época colonial paso a
constituir la base de dominacion del imperio espafol; no obstante, la conquista
espafiola destruyd progresivamente la organizacion econdmica, politica y social
de los indigenas y dio paso a la instauracién de nuevas formas de produccion y
de organizacion del gobierno, que marcOé una tendencia centralista que durd
durante tres siglos y que tuvo efectos desastrosos en la poblacion indigena”
(L6pez, 2006: 340-341).

La conquista espafiola y la fundacion de los primeros municipios americanos

Quintana (2001) refiere que, a raiz de la conquista del nuevo continente en el afio 1492,
las instituciones municipales sirvieron de instrumento juridico para organizar a los nuevos
pueblos y villas de espafioles en los nuevos pueblos y villas de espafioles en el nuevo
mundo descubierto. Se habla al respecto de dos grandes etapas iniciales, la de los
municipios insulares, que corre de 1492 a 1519; y, la de los municipios continentales a

partir de la fundacién de Veracruz en 1519.

Respecto a los municipios insulares (Quintana, 2001) sefala, que éstos
obedecieron a decisiones urgentes de aquellos primeros descubridores de las islas
caribefas, siendo Santo Domingo y Cuba los ubicados como los principales territorios
insulares, en los que proliferaron mdultiples villas y ciudades principales, y de donde
partian constantemente, las excursiones de descubrimiento y conquista; siendo Diego

Velazquez, quien en 1519 ocupaba la gubernatura de Cuba, y llevaba afios organizando
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diversas exploraciones a las tierras del occidente, y que después de diversas incursiones
realizadas con ese objetivo, como la de Hernandez de Cordoba y la de Grijalva, arribo la
encabezada por Hernan Cortés, quien se habia revelado en contra del Gobernador al
pretender aquél relevarlo del mando de la expedicién; y quien, después de tocar varios
puntos de tierras mexicanas, finalmente decidié desembarcar en el area de lo que ahora
es San Juan de Ulta y Veracruz; pese a encontrarse consciente del problema legal en
el que se encontraba por su conducta de rebelion y desobediencia contra el entonces
Gobernador Velazquez, pero haciendo uso del derecho castellano en especial del texto
de las Siete Partidas, y en un intento por subsanar la legitimidad de su viaje de conquista,
a nombre del Rey Don Carlos, fundd el 22 de abril de 1519, el primer municipio de
América Continental, conocido como la Villa Rica de la Veracruz; por ser viernes santo,

en conmemoracion a la festividad religiosa de la Vera Cruz de Cristo.

Comenta ademas Quintana (2001), que no existe uniformidad en los historiadores
en sus relatos sobre la trascendente fundacion, tampoco existe coincidencia clara del
lugar preciso de este acontecimiento, ni de los pormenores que se sucedieron, pues hay
guienes precisan que la fundacion original de aquel primer municipio fue la zona que los
indigenas denominaban Quiahuiztlan; y, en 1525, se traslado6 la comuna a la Antigua en
la ribera del rio Huitzilapan, luego conocido como Rio Canoas; pero, para el afio 1599
por virtud de Ordenanza expresa del Rey Felipe Il, la municipalidad de Veracruz fue
trasladada a su sitio actual, cumpliéndose esto el 7 de marzo de 1601, dandole el nombre

de Nueva Veracruz o Puerto de Veracruz.
Epoca Colonial

En la historia de nuestra cultura, el 13 de agosto de 1521 es considerado el dia
del nacimiento del pueblo mestizo, pues es la fecha en la que, pese a la defensa de

Cuauhtémoc, cae Tlatelolco en poder de Hernan Cortés.

Quintana (2001), refiere que en ese afo, Cortés instala el ayuntamiento de

Coyoacan, asi como el poblamiento de los espafioles conforme a las reglas del derecho
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castellano de Capitulaciones que, en materia municipal, otorgaban prerrogativas de

regidurias perpetuas para adelantados y fundadores de villas y ciudades principales.

Sin embargo, la base de organizacion de las ciudades y los municipios, fueron, de
acuerdo con Quintana (2001), las primeras Ordenanzas dictadas por Hernan Cortés en
los afios 1524 y 1525, que se conocieron como Plan Municipal y que regulaban
cuestiones como el servicio militar, la implantacion de la encomienda, planes agricolas,
reglas sobre el arraigo de pobladores, cristianizacion de los indios, implantacion de
penas, nombramientos de autoridades, formacion de cabildos y recaudacion de diversos
tributos y contribuciones; que fueron rebasadas en 1573 por las Ordenanzas de
Poblacion de Felipe II.

Aqui Quintana (2001), hace referencia al cabildo colonial, que representaba
legalmente cada ciudad principal de la Nueva Espafa que formulaba por lo general un
municipio, que seguia el modelo que le dio origen en Castilla, y por tanto se integraba de
diversos cargos u oficios capitulares de justicia y regimiento al igual que los oficios
realengos y otros concejiles; encontrandose asi, en el cabildo colonial, alcaldes,
regidores, diputados, sindicos personeros y otros oficios de caracter perpetuo o

transitorio.

Sin embargo, sefala Quintana (2001), la base de organizacién de las ciudades y
los municipios, fueron las primeras Ordenanzas dictadas por Hernan Cortés en los afos
1524y 1525, que se conocieron como “Plan Municipal” y que regulaban cuestiones como
el servicio militar, la implantacion de la encomienda, planes agricolas, reglas sobre el
arraigo de pobladores, cristianizacion de los indios, implantacion de penas,
nombramientos de autoridades, formacion de cabildos y recaudacion de diversos tributos

y contribuciones.

Surge entonces, como lo refiere Quintana (2001: 55), el cabildo colonial que
representaba legalmente cada ciudad principal de la Nueva Espafia que establecia por
lo general un municipio, que seguia el modelo que le dio origen en Castilla, y por tanto

se integraba de diversos cargos u oficios capitulares de justicia y regimiento al igual que
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los oficios realengos y otros concejiles. Asi, se encuentran en el cabildo colonial,
alcaldes, regidores, diputados, sindicos personeros y otros oficios de caracter perpetuo

o transitorio.
Lalucha de independencia

Quintana (2001) describe que, durante la guerra de independencia, muchos
ayuntamientos municipales, se identificaron con la causa libertaria de Hidalgo, pero la
mayor parte, siguieron sirviendo a las autoridades virreinales; y que el respeto a las
organizaciones y corporaciones municipales por parte de Miguel Hidalgo, fue hecha de
manifiesto a pocas horas de iniciar la lucha, pues el 17 de septiembre de 1810, en la
ciudad de San Miguel el Grande (hoy San Miguel de Allende), cuando éste convoco a los
vecinos notables con el fin de nombrar autoridades y acordar las medidas necesarias
para el aseguramiento del orden y la tranquilidad publica, se integré asi, una junta
directiva, que fue catalogada como un nuevo ayuntamiento, reconocido como el primer

cabildo independiente.

De ahi que, los municipios fueron integrados al texto constitucional hasta el afio

1917, como se abordara mas adelante.

Actualmente, cada uno de los municipios que forman parte de México tiene su
propia riqueza natural, cultural e historica. Como es sabido, por la soberania de los
Estados, cada uno tiene sus propias formas de gobierno y emite las leyes en su ambito
de competencia, algunas de las leyes son similares en algunos lugares de México y
debido a esto en dicho pais, se encuentran algunos municipios que estan mas
desarrollados que otros. También se considera importante sefalar, que los municipios
son entidades administrativas que forman parte de los estados y éstos pueden ser
pueblos o ciudades, dependiendo de la region de que se trate (Municipios México, 2017).

En el pais, la totalidad de municipios se encuentran distribuidos en las 32
entidades federativas, de la siguiente manera:
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“Aguascalientes (11), Baja California (5), Baja California Sur (5), Campeche (11),
Chiapas (118), Chihuahua (67), Ciudad de México (16), Coahuila (38), Colima
(10), Durango (39), Guanajuato (46), Guerrero (81), Hidalgo (84), Jalisco (125),
México (125), Michoacan (112), Morelos (33), Nayarit (20), Nuevo Leo6n (51),
Oaxaca (570), Puebla (217), Querétaro (18), Quintana Roo (9), San Luis Potosi
(58), Sinaloa (18), Sonora (72), Tabasco (17), Tamaulipas (43), Tlaxcala (60),
Veracruz (211), Yucatan (106) y Zacatecas (58)” (Municipios México, 2017, parr.1)

I1.1.2. Ubicacién constitucional

El papel preponderante que en nuestro Estado de derecho tiene la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como maximo ordenamiento juridico del pais,
justifica su incorporacion en un apartado especial de la presente tesina, en cuanto a la

ubicacion del gobierno municipal en dicho ordenamiento.

El gobierno municipal, se encuentra contemplado dentro del articulo 115
constitucional; el que, desde su origen a la fecha, ha tenido quince reformas importantes,
pero sin duda, la de mayor impacto ha sido la que data del afio 1983.

Tan es asi que, con motivo de dicha reforma, quienes estudian temas de
administracion publica y derecho, se han ocupado de analizarla y han llegado a calificarla
como la mayor aportacion al federalismo, tal como lo planted Gutiérrez (1983: 3-5), al

resumir de manera clara, la existencia del municipio en el texto constitucional:

“(...) nuestro municipio mexicano, si bien tiene una larga tradicion desde su
instauracion en Veracruz en 1519, no fue incorporado plenamente a un documento
constitucional, sino hasta el afio de 1917; es decir, no tuvo nunca ni en la
Constitucion de 1824 ni en la de 1857 ni en sus reformas respectivas, una vida
constitucional.

Por eso, uno de los planteamientos mas recurrentes de los planes revolucionarios
(tanto el de San Luis como el Programa del Partido Liberal Mexicano) y de los
planes pre-revolucionarios era, fundamentalmente, la restauracién del municipio

libre, que si bien existia en nuestro sistema administrativo juridico, adolecia —como
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ya dijimos— de la consagracion constitucional que ahora tiene. La instauracion del
municipio libre fue un lema frecuentemente esgrimido por la oposicion al porfiriato.
Esto, nos demuestra que se asociaba (y se sigue asociando) municipio-
democracia, municipio-libertad, municipio-autogobierno.

Esta ultima asociacion es una de las fundamentaciones basicas que se le da a la
connotacion del gobierno municipal. Juntar los vecinos, juntar los habitantes,
reunir las voluntades cercanas para la gestion de los asuntos que son comunes a
una pequefia comunidad, es un asunto que debié haber preocupado mucho.

(...)

El articulo 115 fue reformado aun antes de entrar plenamente en vigor, pues nunca
se consiguidé ni la autonomia hacendaria, ni la autonomia politica del municipio,
concebida en la Constitucion de 1917 y que adn sin lograrse esa meta, se entro a

otras mucho mas ambiciosas que las que el Constituyente establecié en 1917.”

El texto original del articulo 115, visible en el Anexo 1, hizo alusién al municipio,
como el gobierno republicano, representantivo y popular que, como régimen interior,
debian adoptar los Estados, y que seria la base de su division territorial y de su

organizacion politica y administrativa.

Establecio a su vez, que el municipio, seria administrado por un ayuntamiento de

eleccién popular directa, sin autoridad intermedia entre éste y el gobierno del Estado.

Asimismo, previd que el municipio administraria libremente su hacienda,
conformada de contribuciones que sefalaran las legislaturas locales, las que debian ser
suficientes para atender sus necesidades; y, que estaria investido de personalidad

juridica para todos los efectos legales.

Ahora bien, el citado articulo ha sufrido a la fecha quince reformas, cuyo orden
cronologico y fechas de publicacién en el medio oficial federal de difusion, se sintetizan

en la Figura 1:
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Cadmara de Diputados, 2017.
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II.2. El control interno en los gobiernos municipales del pais

Concebido al municipio como la estructura de gobierno més cercana a la sociedad,
resulta innegable que, también es un agente rector de cambios trascendentes en la
gestion publica, y desde luego se encuentra inmerso en todo lo relativo al control interno,

como se demuestra en el presente apartado.
[1.2.1. El control interno municipal

Pese a reconocerse el papel que juegan los gobiernos municipales en relacion al control
interno, diversos datos con cifras alarmantes llamaron la atencién en torno al tema;
concretamente, los deducidos de la Reunion de Analisis de los Resultados de la
Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2014, en el que el titular de la Auditoria
Superior de la Federacion, sefiald la problematica existente en materia de control interno,
gue pudo constatar al incorporar la evaluacion como parte de las auditorias sobre gasto
federalizado. Respecto a las entidades federativas, los resultados de la revision de este
concepto en la cuenta publica 2014, mostraron que de 287 auditorias en las que se
evaluo el control interno, en el 7% éste fue satisfactorio; en el 74.2% regulary en el 18.8%
deficiente. En relacién a los municipios, la situacion registrada evidenciéo que de 390
auditorias realizadas, en las que se evalu6 este rubro, en el 20.8% el control interno fue
regular y en el 79.2% deficiente. En este mismo orden de gobierno, el fortalecimiento de
sus capacidades técnicas y administrativas, entre otras, continuaba siendo una
asignatura pendiente en la agenda municipal. Entre los problemas que configuran este
fendmeno se cuentan, entre otros, la elevada sustitucion de personal, sobre todo en los
cambios de administracién, que hace perder experiencia acumulada; la falta de
institucionalizacion de procesos operativos, por lo que en muchos municipios se
reinventan cada tres afos las formas de trabajo; la reducida profesionalizacion de su
personal (sélo 4% de los municipios tiene implantado el Servicio Civil de Carrera), asi
como un inadecuado proceso de entrega — recepcion de las administraciones. Ante este
panorama, y con el objetivo de elaborar un modelo de evaluacion de control interno con
base en COSO 2013, la Auditoria Superior de la Federacion elabor6 un cuestionario para

ser aplicado en los municipios, que permitiera identificar el entorno de control en el que
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se ejercen recursos federales y proponer acciones de mejora para fortalecer los sistemas

de control interno de las instituciones ejecutoras (Portal, citado por Gomez, 2016).

Las etapas para aplicar el citado modelo, fueron expuestas de una manera clara

por GOmez (2016), y se resumen a continuacion.

Etapa |. Planeacion

Que comprende cinco actividades relacionadas con el conocimiento de los aspectos

generales del sujeto a evaluar, que son:

1. Capacitacion en materia de control interno y para la aplicacién del Modelo de

Evaluacion.

2. Determinacion del objetivo y alcance para la aplicacion del Modelo.

3. Determinaciéon del municipio o institucién de la administracién publica municipal a

las que se realizara la evaluacion del control interno.

4. ldentificacion de la normativa aplicable al municipio o institucion de la
administraciéon publica municipal a la que se realizara la evaluacién del control

interno.

5. Elaboracion del programa de actividades para la aplicacion del Modelo.

Etapa Il. Ejecucion

Que corresponde al desarrollo de la evaluacion del control interno, y puede dividirse en

dos actividades, a saber:

1. La aplicaciéon del cuestionario y el analisis y valoracion de las respuestas y sus

evidencias.

2. La sensibilizacion y la reunién inicial con el personal del municipio, institucion de

la administracién publica municipal o delegacion que respondera el cuestionario.
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Etapa lll. Integracion y presentacion de resultados

Que, como su nombre lo indica, corresponde a la generacién de resultados respecto de
los puntajes de evaluacion por la administracion publica municipal, se deben considerar
los puntajes obtenidos en la cédula de evaluacion del control interno y en su caso, las

observaciones o comentarios incorporados a ésta.

Con base en los puntajes obtenidos mediante la evaluacion, se determinara la
situacion del sistema de control interno, total y por cada uno de los cinco componentes,
conforme a los rangos y estatutos establecidos en el Modelo de Evaluacion: bajo, medio
o alto, contenidos en la tabla de rangos y estatus para la evaluacion de la implantacién

de los sistemas de control interno en la administracion publica municipal.

Sin duda alguna, la aplicacion del Modelo de Evaluacion fue un referente
determinante para conocer la situacion imperante en los municipios del pais en relacion

al control interno, y actuar en consecuencia.
[1.2.2. Servidores publicos encargados de la funcion

De manera genérica se identifica a los titulares de las contralorias internas de los

municipios del pais, como los encargados del control interno en el ambito municipal.

Dicho cargo, al no formar parte de la integracion propia del ayuntamiento como
maximo organo de gobierno, se encuentra supeditada al marco normativo existente en
cada entidad federativa y sus respectivos municipios, por lo que, no existe armonizacién

en cuanto al perfil de la persona que ejerza tan importante cargo.

Por citar un ejemplo, en los 217 municipios de Puebla, la figura del contralor
municipal, se encuentra regulada en la Ley Organica Municipal, articulo 68 (2016: 94) la
gue establece los requisitos que deben reunirse para ejercer dicho cargo, siendo los
mismos que para ser Secretario General se establecen en su articulo 136, siendo los

siguientes:
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“Articulo 136. (...)

I. Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus derechos;

[I. No haber sido declarado en quiebra fraudulenta ni haber sido sentenciado
como defraudador, malversador de fondos publicos o delitos graves, ni haber sido
inhabilitado por sentencia o resolucion administrativa firme;

[ll. En Municipios que tengan una poblacién de hasta 2,500 habitantes, haber
concluido la Educacion Primaria; en Municipios de mas de 2,500 hasta 25,000
habitantes, haber concluido la Educacion Media y en los Municipios que tengan
mas de 25,000 habitantes, haber concluido la Educacion Media Superior;

IV. No ser conyuge o concubinario, pariente consanguineo en linea recta sin
limitacion de grado o colateral hasta el cuarto grado, o por afinidad dentro del
segundo grado, del Presidente Municipal, Regidores o Sindico correspondientes;
Y,

V. Las demas que establezcan las disposiciones aplicables” (Ley Organica
Municipal, articulo 136, 2016: 80).

Si se analizan los requisitos sefialados en la transcripcion anterior, podemos
deducir que el legislador local, previé aspectos de honorabilidad y ética que deben
revestir a la figura de un servidor publico encargado del control al interior del municipio.

Sin embargo, dej6 de lado los aspectos relacionados con los conocimientos
minimos que debiera tener un(a) contralor(a) municipal, para desempefiar diligentemente
las tan importantes funciones que tiene a su cargo, escenario que no es muy diferente,

para el resto de municipios del pais.
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Capitulo Il
Aspectos Relevantes del Control Interno en los Gobiernos
Municipales del Pais no considerados en la Reforma Constitucional

en Materia de Combate a la Corrupcién

Si como ya quedo asentado, el gobierno municipal es agente rector del control interno,
en este capitulo se analiza la situacion del mismo, en las recientes reformas
constitucionales en materia de combate a la corrupcién; a efecto de identificar los
aspectos relevantes que, respecto al particular, no fueron considerados en las citadas

reformas.
[11.1. Reforma a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

La percepcion de la sociedad sobre el indebido actuar de sus gobernantes, derivado de
temas ventilados en medios de comunicacién, asi como los altos indices de corrupcion
con los que se ha calificado a México por diversos organismos nacionales e
internacionales, reflejaron un incumplimiento a las leyes vigentes por incompletas u
obsoletas, y ello dio origen a otra reciente reforma constitucional en materia de combate

a la corrupcion.
I11.1.1. Breviario de lareforma

La gran reforma constitucional en materia de combate a la corrupcion, se gesta desde el
denominado Pacto por México, que fue un acuerdo nacional, formado por los puntos
coincidentes de las diversas visiones politicas de México, asumiendo compromisos el
gobierno y las entonces tres principales fuerzas politicas, para impulsar un conjunto de
iniciativas y reformas, para realizar acciones efectivas para la mejora del pais (Pacto por
México, 2012).

El citado acuerdo fue sin duda un precedente de voluntad politica, impulsado en

su momento por el entonces presidente electo Enrique Pefia Nieto y los partidos politicos
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de México: Partido Revolucionario Institucional, Partido Accion Nacional y Partido de la

Revolucién Democratica (Pacto por México, 2012).

Fue hecho publico el 2 de diciembre de 2012, en una ceremonia solemne en el
Castillo de Chapultepec, encabezada por el Presidente de la Republica en turno,
acomparfado de los presidentes de los partidos politicos sefialados en el parrafo anterior
(Pacto por México, 2012).

De entre los cinco acuerdos emanados, se encuentran los referidos en el apartado
2.5. denominados Acuerdos para la transparencia, rendicion de cuentas y combate a la

corrupcion.

En dichos acuerdos, se plantea el instrumentar tres reformas que fortalezcan la
transparencia, la rendicion de cuentas y, con especial énfasis el combate a la corrupcion;
siendo en este ultimo al que se hara referencia por corresponder a la tematica de la

presente tesina (Pacto por México, 2012).

Respecto a la instrumentacion de la reforma en combate a la corrupcion se

asumieron los siguientes compromisos:

“4.3. Sistema Nacional contra la Corrupcion.

Compromiso 85. Se creara un sistema nacional contra la corrupcion que, mediante
una reforma constitucional, establezca una Comisidon Nacional y comisiones
estatales con facultades de prevencion, investigacion, sancion administrativa y
denuncia ante las autoridades competentes por actos de corrupcion. Se pondra
especial énfasis en entidades como Pemex y CFE.

Compromiso 86. Se crearda un Consejo Nacional para la Etica Publica con la
participacion de diversas autoridades del Estado mexicano y miembros de la
sociedad civil para dar seguimiento a las acciones concertadas contra la

corrupcion” (Pacto por México, 2012, parr.1-2)

Lo asentado hasta aqui, es lo concebido de origen como una de las tantas

reformas estructurales del Presidente actual; sin embargo, su materializacion, pasoé por
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diferentes etapas que generaron cambios radicales y que, con el tiempo, fueron

transformando la idea de origen.

Como un primer intento de reforma, es de citar la propuesta que, a través de los
senadores del Partido Revolucionario Institucional y del Partido Verde Ecologista de
México, se presenté en noviembre de 2012, y que consté de dos iniciativas; la primera
proponia la extincion de la Secretaria de la Funcién Publica; la segunda planteaba la
creacion de una Comision Nacional Anticorrupcion que no solo sustituyera a la Secretaria
de la Funcion Pdublica, sino que contara con autonomia y facultades para prevenir,
investigar y sancionar administrativamente actos de corrupcidon cometidos por
funcionarios de los tres 6rdenes y niveles de Gobierno, asi como de particulares. La
iniciativa proponia también crear un Consejo Nacional para la Etica Publica, como un
organismo ciudadano con el objeto de desarrollar acciones de mitigacion y de
coordinacion de las instancias encargadas de prevenir y combatir la corrupcion en el
Pais. Notimex (15 de noviembre de 2012).

Asimismo, en enero de 2013, fueron aprobadas las reformas a la Ley Orgéanica
de la Administracion Publica Federal, las cuales establecieron la desaparicion de la
Secretaria de la Funcion Puablica. A pesar de ello, no se concretaron los acuerdos
suficientes para crear la Comisién Nacional Anticorrupcion, lo que generé que por cierto
tiempo, al frente de la Secretaria de la Funcion Publica estuviera un encargado de
despacho (el subsecretario de Responsabilidades Administrativas y Contrataciones), y
gue la labor de control en cada instancia gubernamental fuese ejercida por un funcionario
nombrado por los titulares de las instituciones a las que debia auditar, pues la reforma
gue si habia sido aprobada a la Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal
mencionada, establecio la desaparicion de los Organos Internos de Control, que eran
oficinas de la misma Secretaria, integradas a la estructura organica de cada dependencia
del gobierno federal. Asi, y dada la imposibilidad de concretar la Comision Nacional
Anticorrupcion, se creg la Fiscalia Especializada en Materia de Delitos Relacionados con
Hechos de Corrupcion dependiente de la entonces Procuraduria General de la
Republica; concretamente, en el mes de marzo del afio 2014. Finalmente, y con las

reformas anticorrupcion no concretadas, tras la promulgacion de la reforma energética,
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el presidente en turno, en fecha 12 de agosto de 2014, dio por concluido publicamente,

el ciclo reformador (Martinez, 2014).

No obstante, hubo demasiada presion por parte de los organismos no
gubernamentales y de especialistas en la materia, para retomar el tema de reformas en
materia de combate a la corrupcién, que dio frutos gracias a la presion social generada
por el descontento ante actos que implicaban conflicto de intereses en los que estaba

inmerso el titular del ejecutivo federal y que fueron del dominio publico.

Asi, después de multiples esfuerzos y debates, el 27 de mayo de 2015, se publica
en el Diario Oficial de la Federacion, el decreto que reforma y adiciona diversas
disposiciones de la Constitucion Politica los Estados Unidos Mexicanos en materia de
combate a la corrupcion, estructurado a partir de diversas iniciativas presentadas al
respecto.

[11.1.2. Principales rubros

Fueron diversos los articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, de los que se ocup6 el citado decreto, en su articulo Unico, especificamente:

“Se reforman los articulos 22, parrafo segundo, fraccion Il; 28, parrafo vigésimo,
fraccion Xll; 41, parrafo segundo, fraccion V, Apartado A, en sus parrafos segundo,
octavo y décimo; 73, fracciones XXIV y XXIX-H; 74, fracciones Il y VI, en sus péarrafos
segundo, tercero, cuarto y quinto; 76, fraccion Il; 79, parrafos primero, segundo, actual
tercero y sus fracciones |, en sus parrafos segundo, cuarto y quinto, Il y IV, primer
parrafo, y los actuales parrafos cuarto, quinto y sexto; 104, fraccion Ill, 109; 113; 114,
parrafo tercero; 116, parrafo segundo, fracciones Il, en su parrafo sexto y V; 122,
Apartado C, BASE PRIMERA, fraccién V, incisos c), en su parrafo segundo, €), m) y
n) y, BASE QUINTA” (Decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la
Constitucion Politica los Estados Unidos Mexicanos en materia de combate a la
corrupcion, articulo Unico, 2015: 1).
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Asimismo, el Titulo cuya denominacion tuvo modificacion, fue el Titulo Cuarto
para quedar “De las Responsabilidades de los Servidores Publicos, Particulares
Vinculados con faltas administrativas graves o hechos de Corrupcién, y Patrimonial del
Estado” (Decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucion
Politica los Estados Unidos Mexicanos en materia de combate a la corrupcion, Titulo
Cuarto, 2015: 1).

Hubieron también, diversas adiciones como las que enseguida se citan:

“Los articulos 73, con una fraccion XXIX-V; 74, con una fraccién VIII, pasando la
actual VIII a ser IX; 79, con un tercer y cuarto parrafos, recorriendose los actuales en
su orden; 108, con un ultimo parrafo; 116, parrafo segundo, fraccion Il, con un octavo
parrafo, recorriendose el actual en su orden; 122, Apartado C, BASE PRIMERA,
fraccién V, inciso c), con un tercer parrafo, recorriéndose el actual en su orden”
(Decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucion Politica los
Estados Unidos Mexicanos en materia de combate a la corrupcion, articulo Unico,
2015: 1).

Finalmente, las disposiciones derogadas fueron “el segundo parrafo de la fraccion
IV, del actual parrafo tercero del articulo 79” (Decreto que reforma y adiciona diversas
disposiciones de la Constitucion Politica los Estados Unidos Mexicanos en materia de

combate a la corrupcion, articulo unico, 2015: 1).

Del decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Constitucion
Politica los Estados Unidos Mexicanos en materia de combate a la corrupcion, se

destacan las siguientes innovaciones:

1. El establecimiento del Sistema Nacional Anticorrupcion y la facultad del Congreso

de la Union para emitir la Ley General respectiva.

2. El fortalecimiento de la Auditoria Superior de la Federacion, la disminucion de los
principios de la fiscalizacidon superior, y la posibilidad de fiscalizar los recursos en

tiempo real, asi como las participaciones federales de estados y municipios.
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3. Elreforzamiento del régimen juridico respecto a los controles internos.

4. Creacion de un esquema jurisdiccional de justicia administrativa a cargo de

Tribunales (federal y estatales).

5. Establecimiento de un nuevo régimen de responsabilidades y la facultad del
Congreso de la Union para emitir la Ley General de Responsabilidades

Administrativas.

6. Presentacion de declaracién de no conflicto de intereses (Decreto que reforma y
adiciona diversas disposiciones de la Constitucién Politica los Estados Unidos

Mexicanos en materia de combate a la corrupcion, 2015).

De las innovaciones sefaladas, especial mencion merece la creacion del Sistema

Nacional Anticorrupcion.

Dicho Sistema, conforme a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Articulo 113, primer parrafo (2017: 108), es: “la instancia de coordinacion
entre las autoridades de todos los érdenes de gobierno competentes en la prevencion,
deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi

como en la fiscalizacion y control de recursos publicos”.

Asimismo, el objeto de dicho Sistema, consiste en:

“Establecer principios, bases generales, politicas publicas y procedimientos para
la coordinacion entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la
prevencion, deteccion y sancion de faltas administrativas y hechos de corrupcion,
asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos. Es una instancia cuya
finalidad es establecer, articular y evaluar la politica en la materia” (Ley General

del Sistema Nacional Anticorrupcion, Articulo 6, primer parrafo, 2016: 3).

Uno de los factores que inciden en el Sistema Nacional Anticorrupcion es la

prevencion, por lo cual cuenta con diversos mecanismos que buscan prevenir los actos
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de corrupcion, como lo son los cédigos de ética, protocolos de actuacién y mecanismos
de autorregulacion. En este mismo sentido, a través del control, el Sistema establece
diversos instrumentos que permiten una rendicion de cuentas clara y efectiva, un ejemplo
es la Plataforma Digital Nacional, conformada por el sistema de evolucién patrimonial y
de declaracién de intereses; el Sistema Nacional de Servidores Publicos y Particulares
Sancionados; el Sistema Nacional de Fiscalizacion; el directorio de servidores publicos
gue participan en contrataciones publicas y las denuncias publicas por faltas
administrativas y hechos de corrupcion. La integracion del Sistema Nacional

Anticorrupcion, se desprende de manera clara en la Figura 1.

Figural
Integracion del Sistema Nacional Anticorrupcion
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Elaboracion con base enel art. 113 de la CPEUM y la LGSNA

Fuente: Tomado de Andrade (2015, parr. 1).
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Una reforma de la magnitud que se vislumbra en el apartado anterior, lleva aparejadas

diversas acciones, como las que fueron establecidas dentro del decreto que reforma y

adiciona diversas disposiciones de la Constitucion Politica los Estados Unidos Mexicanos

en materia de combate a la corrupcion, Articulos Transitorios segundo, cuarto y séptimo

(2015: 9-10), cuyo contenido se evidencia en la Tabla 1.

Tabla 1
Acciones derivadas de la reforma constitucional
Articulo Acciones Derivadas Términos
Transitorio
Expedir la ley general que establezca las bases de coordinacion del Sistema
Nacional Anticorrupcion.
Expedir la ley general que distribuya competencias entre los 6rdenes de
gobierno para establecer las responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por los actos
u omisiones en que éstos incurran y las que correspondan a los particulares
vinculados con faltas administrativas graves que al efecto prevea, asi como
los procedimientos para su aplicacién.
Obligado. Congreso de la Unién.
Reformar las leyes que regulan la organizacion y facultades de la Auditoria
Segundo Superior de la Federacion y las demas que norman la gestion, control y Plazo. Un afio a partir de la
evaluacion de los Poderes de la Union y de los entes publicos federales. entrada en vigor del Decreto en
comento.
Reformar (sic) la ley que instituya el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, dotado de plena autonomia para dictar sus fallos, y que
establezca su organizacion, su funcionamiento y los recursos para impugnar
sus resoluciones.
Realizar las adecuaciones a la Ley Orgéanica de la Administracién Publica
Federal, con el objeto de que la Secretaria encargada del control del Ejecutivo
Federal, asuma las facultades necesarias para el cumplimiento de este
Decreto y las leyes que del mismo deriven.
Obligados. Congreso de la
Unién, Legislaturas de los
Estados y la  Asamblea
Legislativa del Distrito Federal
(hoy Ciudad de México).

Cuarto Expedir las leyes y realizar las adecuaciones normativas correspondientes. Plazo. Dentro de los 180 dias
siguientes a la entrada en vigor
de las Leyes Generales a que se
refiere el articulo segundo
transitorio.

De acuerdo con las Leyes

Séptimo Conformar los Sistemas Anticorrupcion (federal y locales). Generales que resulten

aplicables, las constituciones y
leyes locales.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacién, 2015
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Lo anterior en virtud de que, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece los aspectos generales, que requieren a su vez de una regulacion

especifica, que se contenga en los ordenamientos que de ella emanan.

Asi, en el periodo extraordinario de la LXIlI Legislatura, se aprobaron siete
paguetes de legislacion secundaria para prevenir y combatir la corrupcion, que se
formalizaron en cinco Decretos, publicados en el Diario Oficial de la Federacion en fecha

18 de julio de 2016, que son los que a continuacion se precisan.

1. Decreto por el que se expide la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion;
la Ley General de Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Administrativa (2016: 1).

2. Decreto por el que se expide la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de
la Federacion; y se reforman el articulo 49 de la Ley de Coordinacion Fiscal, y el

articulo 70 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental (2016: 1).

3. Decreto por el que se reforma y deroga diversas disposiciones de la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal en Materia de Control Interno del Ejecutivo
Federal (2016: 1).

4. Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del
Cdédigo Penal Federal en Materia de Combate a la Corrupcion (2016: 1).

5. Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General de la Republica (2016: 1).

A continuacién, se hace referencia de manera sintetizada, a los principales puntos

de los ordenamientos secundarios emitidos con motivo de la reforma constitucional.
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Expedicidon de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

Establece las bases de coordinacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, a nivel federal
y local, asi como las caracteristicas del Sistema Nacional de Fiscalizacién y de la

Plataforma Digital Nacional (Presidencia de la Republica, 2016).

Expedicion de la Ley General de Responsabilidades Administrativas

Establece las responsabilidades administrativas y la obligacion de los servidores
publicos, de presentar declaracion patrimonial, de conflicto de intereses y comprobante
de presentacién de declaracion fiscal ante la instancia competente (Presidencia de la
Republica, 2016).

Expedicion de la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion, asi
como reformas ala Ley de Coordinacion Fiscal y a la Ley General de Contabilidad

Gubernamental.

Fortalece a la Auditoria Superior de la Federacion para el combate de la corrupcion,
regulando sus nuevas facultades y el proceso fiscalizador, asi como la revision de
participaciones y aportaciones federales que ejerzan los estados y los municipios.
También destacan diversas precisiones relacionadas con las cuentas publicas de los tres
ambitos de gobierno (Presidencia de la Republica, 2016).

Expedicion de la Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa se transforma en el Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, que ahora podra sancionar por faltas graves, tanto a
servidores publicos como a particulares (Presidencia de la Republica, 2016).

Reformas ala Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica

Crea la Fiscalia Especializada de Combate a la Corrupcidn, como 6rgano autbnomo para

investigar y perseguir actos de corrupcion (Presidencia de la Republica, 2016).
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Reformas al Cédigo Penal Federal

Establece las sanciones que seran acreditables a quienes cometan actos de corrupcion:

servidores publicos y particulares (Presidencia de la Republica, 2016).
Reformas a la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal

Fortalece a la Secretaria de la Funcion Publica para la prevencion y el combate de la
corrupcion (Presidencia de la Republica, 2016).

Como ya se sefald, la reforma a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establecio diversas obligaciones para las legislaturas locales, a efecto de
alinear sus ordenamientos constitucionales y legales locales, al texto de la reforma en
materia de combate a la corrupcién. Una de ellas, fue la que se desprende de los articulos
transitorios Segundo Quinto y Seéptimo de la reforma constitucional, como se
esquematiza en la Figura 2.

Figura 2
Obligacién de conformar Sistemas Locales Anticorrupcion

* Conformar sistema(s) local(es)
anticorrupcion con el objeto de
coordinar a las autoridades locales

Obligacion de la(s) competentes en la prevencion,

Entidad(es) Federativa(s): deteccion y sancién de

responsabilidades administrativas y

hechos de corrupcion.

Articulo 113, dltimo
parrafo, de la CPEUM.

Articulos Segundo, Quinto y Séptimo
Transitorios del Decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan,
diversas disposiciones de la CPEUM,
en materia de combate a la corrupcién
(D.O.F. 27/MAYO/2015).

A LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LEY LOCAL QUE ESTABLEZCA LAS
P I-AZO: BASES DEL “SEA” RESPECTIVO

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacién, 27 de mayo de 2015.
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En cuanto al cumplimiento de las acciones derivadas por parte de las Entidades
Federativas, Transparencia Mexicana (2017) publicé un analisis de los sistemas locales
anticorrupcioén al cierre del plazo constitucional, que vencié el 18 de julio de este afio,
gue arrojo datos interesantes y destacé aspectos preocupantes que se observaron en

algunos casos, y que a continuacion se sefialan medularmente.

1. Elplazo parala implementacion de los Sistemas Locales Anticorrupcion se vencié
por lo que consideraron necesario, presionar a los congresos locales para que

lleven a cabo su obligacion.

2. 29 estados ya tenian la base legal necesaria para continuar con el desarrollo de

sus Sistema Locales Anticorrupcion.

3. Chihuahua y Veracruz aun no tenian una ley para sus Sistemas Locales

Anticorrupcion.

4. En la Ciudad de Meéxico, se establecio que el nombramiento del Secretario
Técnico fuese llevado a cabo por la Asamblea Legislativa, sin respetar el modelo

de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

5. 31 estados ya contaban a esa fecha con reformas constitucionales: 22

satisfactorias, 8 regulares y 1 deficiente (Baja California)

6. Soélo Chihuahua permanecia a esa fecha sin una reforma constitucional, con una

iniciativa de reforma constitucional satisfactoria.

7. La reforma de Baja California se considerd deficiente principalmente por la
conformacién de su Comité de Participacion Ciudadana que es de 15 miembros,
de los cuales 11 forman parte del Comité Coordinador.

8. En Tabasco, no se habia establecido la obligacion explicita de presentar
declaracion patrimonial y de intereses.
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9. 29 estados ya contaban con una Ley del Sistema Local Anticorrupcion, 21

satisfactorias y 8 regulares.

10.De las leyes satisfactorias, se estimé que tuvieron un 93.7% de adecuacion a la

ley modelo presentada por las organizaciones.

11.Tlaxcala tenia en ese momento, s6lo una iniciativa de ley satisfactoria y aunque
se conocia que el congreso sesiond, no se obtuvo informacién oficial sobre la

aprobacion.

12.Baja California y Jalisco ya tenian una ley aprobada del dia 18 de julio, sin

embargo, no se ha revisado el dictamen.

13.Chihuahua y Veracruz continuaban a esa fecha, sin propuestas para disefar sus

Sistemas Locales Anticorrupcion.

14.En Hidalgo se agregaron 5 contralores municipales al Comité Coordinador, con
valor de un voto que se toma por mayoria. Ese consenso se pone en peligro ante

la ausencia de uno de los contralores.

15.Se establecié en la Ciudad de México, que la Asamblea Legislativa es la que
llevaria a cabo el nombramiento del Secretario Técnico, sin respetar el modelo de
la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion. Ademas, elimind los
requisitos de no formar parte de un partido politico o haber desempefiado cargo
de eleccion popular en cuatro afios. Se identific6 ademas a una Comision de
Seleccidn, que no especifica si debe estar compuesta por ciudadanos o algun otro
de los requisitos considerados por el modelo del Sistema Nacional Anticorrupcion.
Se agregaron 2 miembros adicionales al Comité Coordinador, el Organo de

Control Interno del Congreso y el Consejo de Evaluacion.

En relacién a dichos resultados, se hace la siguiente acotacion respecto a los

estados de Chihuahua y Veracruz; que de ninguna manera constituye una forma de
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justificar el por qué no tuvieran una ley para sus sistemas locales anticorrupcion al 18 de

julio de 2017, sino un simple andlisis para entender las posibles razones de la omision.

Debe recordarse que, en algunos estados, de los sefialados por el reporte antes
citado, sus respectivas Legislaturas, se anticiparon a realizar las adecuaciones
normativas a sus ordenamientos locales en materia de combate a la corrupcion, desde
sus constituciones, pero sin respetar los plazos que, para ello, fueron indicados en las
disposiciones transitorias del Decreto de reformas a la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos en la citada materia

Lo anterior, dio origen a la promocidbn de diversas acciones de
inconstitucionalidad, entre ellas la 56/2016 y la 58/2016, que fueron resueltas por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién (2016: 87) en términos similares, como los que

a continuacion se destacan.

Es por ello que la sola emision de estas modificaciones al orden juridico del Estado
va en contra de la pretension de la reforma constitucional para crear un sistema
homogéneo y coordinado en todo el pais, dado que fueron emitidas sin posibilidad
de conocer las bases a las cuales debia adecuarse el sistema para lograr estos
objetivos. De esta manera, si el articulo Sexto transitorio de la reforma
constitucional condicioné el ejercicio de su facultad legislativa hasta que llegaran
a actualizarse las demas condiciones transitorias y, al efecto dotd de ultractividad
a la legislacion local para evitar un vacio normativo en el Estado, ello significa que,
al haber emitido la legislacion impugnada, se violent6 dicho precepto
constitucional transitorio.

De esta manera, aun y cuando las autoridades emisora y promulgadora hayan
argumentado que el ejercicio de su competencia legislativa se llevé a cabo ex
ante, con el propoésito de adecuar su marco normativo en alcance a la reforma
constitucional, lo cierto es que, como ha venido sefialandose, no atendieron el
modelo transitorio constitucional, por lo que se presenta un vicio de
inconstitucionalidad atemporal pues al momento de la emision de los Decretos

combatidos no tenian conocimiento de los contenidos de las leyes generales que
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servirian de parametro a su actuacion, lo que provoca un efecto de distorsion
respecto de los fines constitucionales establecidos para la materia de combate a
la corrupcion(...)

Por todo lo anterior este Alto Tribunal considera que los decretos impugnados
deben ser declarados inconstitucionales y, por tanto, invalidados en su totalidad,
por transgredir los articulos transitorios del decreto de la reforma constitucional
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el veintisiete de mayo de dos mil

quince.

l1l.2. Aspectos relevantes no considerados en la reforma

Como pudo apreciarse, la reforma estructural en materia de combate a la corrupcioén, si
abordo aspectos muy importantes relacionados con el control interno; sin embargo, se
estima que hubo otros relativos al mismo tema, por cuanto hace a los gobiernos
municipales de los que no se ocup6 la reforma, y que se identifican en el presente

apartado.
[11.2.1. Identificacién

Para identificar los aspectos relevantes del control interno en los gobiernos municipales
del pais, no considerados en la reforma constitucional en materia de combate a la
corrupcion, se realiza un andlisis de caso y una entrevista en torno al tema, cuyos

resultados serviran de referente.

[11.2.1.1. Andlisis de caso

Controversia constitucional

El presente caso, gira en torno al respeto irrestricto que debe observarse a los postulados
gue, en relacion al municipio, se encuentran consagrados en el articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; y, por tanto, al aspecto de que,
no podria establecerse candado alguno en la designacion de los contralores municipales,
cuya permisién no estuviese prevista en el citado ordenamiento; de lo contrario, se

consideraria una intromision de las legislaturas locales, en detrimento de la autonomia
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del municipio; para ello, se analizan aspectos derivados de la Controversia Constitucional
con el nimero de expediente 27/2000, cuyo analisis no pretende realizarse bajo la Optica
de un jurista; sin embargo, se estima necesario sefalar algunas de sus especificaciones

para mejor comprensién del caso.

Como su nombre lo indica, la controversia constitucional es un medio de control
constitucional, que se encuentra previsto en el articulo 105 de la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; asi como en la Ley Reglamentaria de las Fracciones |y
Il de dicho Articulo.

Entre sus principales caracteristicas, son de destacarse las siguientes, que se

desprenden del Semanario Judicial de la Federacion, tesis P./J.71 (2000, parr.1):

1. Fue instaurada para garantizar el principio de division de poderes, se plantea una
invasion de las esferas competenciales establecidas en la Constitucion;

2. Puede ser planteada por la federacion, los estados, los municipios y el Distrito
Federal (hoy Ciudad de México);

3. El promovente plantea la existencia de un agravio en su perjuicio para que sea

analizado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion;

4. Se realiza todo un proceso (demanda, contestacibn de demanda, pruebas,

alegatos y sentencia);
5. Pueden impugnarse normas generales y actos; y,

6. Los efectos de la sentencia dictada en la controversia constitucional tratandose
de normas generales, consistiran en declarar la invalidez de la norma con efectos
generales siempre que se trate de disposiciones de los estados o de los
municipios impugnados por la federacion, de los municipios impugnados por los
estados, o bien, en conflictos de érganos de atribucion y siempre que cuando
menos haya sido aprobada por una mayoria de por lo menos ocho votos de los

Ministros de la Suprema Corte.
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A continuacion, se presenta la Tabla 2, que contiene los datos que se consideraron

mas relevantes del caso; concretamente:

1. Generalidades.
2. Precisién del acto reclamado.

3. Principales resolutivos de la sentencia.

Tabla 2
Principales datos de la controversia constitucional 27/2000

GENERALIDADES

EXPEDIENTE AUTORIDAD DEMANDANTE AUTORIDAD DEMANDADA
Controversia Constitucional Ayuntamiento del Municipio de Legislatura del Estado de Zacatecas
27/2000 Villanueva, Zacatecas, a través de

su Sindico Municipal.

ACTO RECLAMADO

RESOLUCION de la LVI Legislatura del Estado de Zacatecas, emitida en la sesién ordinaria celebrada el 15 de
junio de 2000, en la que orden6 al Ayuntamiento del Municipio de Villanueva Zacatecas, a través de su Sindico
Municipal, lo sefialado en su punto resolutivo:

SEGUNDO.- Se apercibe al Ayuntamiento de Villanueva, Zacatecas, para que en el término de quince dias
naturales contados a partir de que se le notifique esta resolucion, acredite con documento fehaciente, que
ha sido revocado el Acuerdo de Cabildo asentado en el Acta No. 71 de fecha 18 de abril del afio actual,
en que se destituye al contralor municipal, y consecuentemente, éste sea reinstalado en el cargo de
Contralor del Municipio de Villanueva, y se le restituya integramente en sus derechos laborales, con
caracter retroactivo a partir de la fecha en que fue separado del cargo. De no hacerlo, se aplicaran las
sanciones que previene la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios.

SENTENCIA

15/FEBRERO/2001. El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, por unanimidad de once votos de los
sefiores Ministros, emite Sentencia en el siguiente sentido:

PRIMERO.- Es procedente la controversia constitucional planteada por el Ayuntamiento de Villanueva,
Zacatecas.

SEGUNDO.- El Ayuntamiento actor probé su accién y las autoridades demandadas no probaron sus
excepciones.

TERCERO.- Se declara la invalidez de la resolucién de la Quincuagésima Sexta Legislatura del Estado de
Zacatecas emitida en la sesién ordinaria que celebré el quince de junio de dos mil, que revocé el acuerdo
de Cabildo de Villanueva, Zacatecas, asentado en el acta nimero 71 de dieciocho de abril de dos mil, en
cuanto destituy6é como Contralor Municipal al Ingeniero Sergio Leafios Lamas y ordend su reinstalacion en
el cargo, restituyéndosele en sus derechos laborales con caracter retroactivo a partir de la fecha en que
fue separado de su cargo, con el apercibimiento que, de no hacerlo, se aplicarian las sanciones previstas
en la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos del Estado y Municipios de Zacatecas, asi
como del oficio numero 1033 de trece de julio de dos mil por el que, por acuerdo de la Comisién
Permanente, se requiere al Presidente Municipal de Villanueva, Zacatecas, para que dé cumplimiento a la
resolucion de la Legislatura.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Pleno de la SCJIN, Sentencia de 15 de febrero de 2015.
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Por otro lado, para efectos del presente analisis, se estima indispensable hacer

referencia a los aspectos analizables de la Sentencia.
Materia de la litis

La litis consistié en determinar si la Legislatura del Estado de Zacatecas tenia facultades
constitucionales para revisar los acuerdos que tome el Ayuntamiento en virtud de la
atribucion que el articulo 115, fraccion I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos otorga a las Legislaturas Locales para suspender o revocar el mandato a los
miembros de los ayuntamientos por alguna de las causas graves que la ley local

prevenga (Pleno de la SCJIN, sentencia 2015).
Normas constitucionales analizadas

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, analizé los articulos 115, fraccion I, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, concluyendo que su estructura
esta dividida en tres aspectos fundamentales “las que regulan las relaciones federacion-
municipios; las que regulan las relaciones estado-municipios, y las que regulan

atribuciones exclusivas de los municipios” (Pleno de la SCJN, sentencia, 2015: 140).
Conclusiones en torno a laresoluciéon de la litis

Son diversas las conclusiones a las que arrib6 el Pleno de la Corte; sin embargo, dos

merecen especial mencion:

“Que la Legislatura del Estado de Zacatecas, si invadi6 la esfera de facultades del
municipio y con ello su autonomia gubernativa, al revocar un acuerdo de cabildo
gue corresponde a funciones propias de éste y que no afecta las facultades que
la Constitucién otorga a las Legislaturas, pues en dicho acuerdo el Ayuntamiento
determind la separacion de su cargo del Contralor Municipal, conforme a la Ley
Organica del Municipio Libre del Estado de Zacatecas, que le impone la obligacion
de evaluar de manera acuciosa y permanente el desempefio de sus funciones y

lo faculta para removerlo y designar a otro previa aprobacién de la mayoria simple
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de los regidores, en caso de incumplimiento de sus funciones, acto respecto del
cual la Legislatura del Estado no tiene facultades de revision y modificacion o
revocacion” (Pleno de la SCJN, Sentencia, 2015: 154).

“Que fue incorrecto que el Congreso del Estado haya pretendido fundar su
resolucion cuya nulidad se demando, en los preceptos constitucionales y legales
relativos a la responsabilidad de los servidores publicos, pues las facultades de la
legislatura en tal materia, se limitan a los miembros de los Ayuntamientos, sin
comprender a los demas servidores publicos municipales, como lo es el Contralor
Municipal, siendo el Ayuntamiento la autoridad competente para revisar su
actuacioén en el cargo; y en su caso, fincar responsabilidad y aplicar las sanciones
conducentes, sin que la Legislatura tenga injerencia alguna al respecto ni
atribucion para revisar los actos que lleva a cabo el Ayuntamiento en el ejercicio
de tal facultad que corresponde a una materia de su exclusiva competencia, a
saber, las relaciones laborales que establezcan con los trabajadores del Municipio,
como parte de su autonomia de gobierno” (Pleno de la SCJN, Sentencia, 2015:
169).

Criterio generado con motivo de la sentencia

Es conveniente sefalar, que la Sentencia dictada, origind el siguiente criterio

jurisprudencial.

“Epoca: Novena Epoca, Registro: 1001177, Instancia: Pleno, Tipo de Tesis:
Jurisprudencia, Fuente: Apéndice de 2011, Tomo |. Constitucional 1. Distribucién
de Funciones entre las Entidades Politicas del Estado Mexicano, Primera Parte -
SCJN Cuarta Seccion - Esfera municipal, Materia(s): Constitucional, Tesis: 205,
Pagina: 265.

CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL. EL CONGRESO DEL ESTADO DE
ZACATECAS INVADE LA ESFERA DE COMPETENCIA MUNICIPAL, EN
VIOLACION AL ARTICULO 115 DE LA CONSTITUCION FEDERAL, AL
REVOCAR UN ACUERDO DE CABILDO EN EL QUE SE DESTITUYO A UN
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CONTRALOR MUNICIPAL, Y ORDENAR SU REINSTALACION CON LA
RESTITUCION RETROACTIVA DE SUS DERECHOS LABORALES DESDE LA
FECHA DE SU DESTITUCION, CON EL APERCIBIMIENTO DE QUE DE NO
HACERSE, SE APLICARAN LAS SANCIONES PREVISTAS EN LA LEY DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS DEL ESTADO Y
MUNICIPIOS DE LA PROPIA ENTIDAD FEDERATIVA. Conforme a lo dispuesto
en el articulo 115, fracciones |, tercer parrafo y VIII, dltimo parrafo, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, las Legislaturas Locales
tienen facultades de revocacion o suspension del mandato de alguno de los
miembros del Ayuntamiento por haber incurrido en alguna de las causas graves
gue la ley local prevenga, pero tal facultad se refiere exclusivamente a los
miembros de los Ayuntamientos que se integraran por un presidente municipal y
el numero de regidores y sindicos que la ley determine, quedando las relaciones
de trabajo entre el Municipio y los demas servidores publicos municipales que no
integran el Ayuntamiento, y que se regiran por las leyes estatales expedidas con
base en lo previsto en el articulo 123 de la Constitucion Federal y sus
disposiciones reglamentarias, a la competencia de los Municipios y su érgano de
gobierno que es el Ayuntamiento, sin injerencia alguna de las Legislaturas
Estatales. En tales términos, los articulos 122 de la Constitucion Politica del
Estado de Zacatecas, asi como 64 y 70 de la Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos del Estado y Municipios de la propia entidad federativa
consignan que los Ayuntamientos y la legislatura, en el ambito de sus
competencias, conoceran y sancionaran los actos que realicen los servidores
publicos municipales que den lugar a responsabilidad administrativa en el ambito
de sus competencias, correspondiendo a la Legislatura del Estado identificar,
investigar y determinar las responsabilidades en mencion, asi como aplicar las
sanciones respectivas, tratdndose de presidentes municipales, regidores y
sindicos, y a los Ayuntamientos por lo que se refiere a los demas servidores
publicos municipales. Ahora bien, de acuerdo con lo sefialado en los articulos 101
y 117 de la Ley Organica del Municipio Libre del Estado de Zacatecas, la

Contraloria Municipal serd una de las dependencias con que contaran los
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Ayuntamientos y su titular sera designado por el Cabildo de una terna propuesta
por el partido politico que haya obtenido la primera minoria como resultado de la
eleccion por el Ayuntamiento municipal, siempre y cuando haya alcanzado el
veinticinco por ciento de la votacién total efectiva, quedando el Cabildo encargado
de evaluar de manera acuciosa y permanente el desempefio de sus funciones y
teniendo, en caso contrario, la facultad de removerlo y designar a otro contralor
municipal, previa aprobacion de la mayoria simple de los regidores, sin sujetarse
a lo establecido para la primera designacion del contralor. Ahora bien, deriva de
lo anterior que si el Congreso del Estado, con motivo de la denuncia presentada
por regidores y ciudadanos del Ayuntamiento, revisa el acuerdo de Cabildo en
que, en uso de las atribuciones que le otorga el articulo 117 de la citada ley
organica, determina destituir al contralor municipal, y emite resolucion ordenando
la revocacion de tal acuerdo y la reinstalacion en su cargo de contralor con la
restitucion de todos sus derechos laborales desde la fecha de su separacion,
apercibiendo, inclusive, a los miembros del Ayuntamiento de que de no hacerlo se
aplicaran en su contra las sanciones previstas en la ley de responsabilidades en
cita, con tal acto invade la esfera de competencia del Municipio en violacion al
articulo 115 de la Constitucion Federal, al revocar un acuerdo de Cabildo que
corresponde a su esfera de autonomia gubernativa y en la que no tiene injerencia
alguna la Legislatura Local, ni del que puede, por tanto, derivar responsabilidad
alguna para los miembros del Ayuntamiento al no ser un acto prohibido por la ley,
sino realizado en uso de las atribuciones que ésta le otorga y respecto del cual el
Congreso Estatal no tiene facultades de revisién y modificacién o revocacion por
no afectar aspectos que constitucionalmente se encuentren sujetos a supervision,
vigilancia o fiscalizacion por parte de la Legislatura Estatal, sino a la competencia
exclusiva de los Ayuntamientos, como lo es la relacién laboral que el Municipio
entable con sus trabajadores por conducto de su érgano de gobierno, que es el
Ayuntamiento.

Controversia constitucional 27/2000.—Ayuntamiento del Municipio de Villanueva,
Zacatecas.—15 de febrero de 2001.—Once votos.—Ponente: Mariano Azuela

Guitron.—Secretaria: Lourdes Ferrer Mac Gregor Poisot.
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El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada hoy veintinueve de marzo en
curso, aprobd, con el numero 56/2001, la tesis jurisprudencial que antecede.-
México, Distrito Federal, a veintinueve de marzo de dos mil uno” (Semanario Judicial

de la Federacion y su gaceta, Tesis P./J. 56, 2001).

El presente andlisis, arroja como resultado que mientras no exista una reforma al
articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no podria
establecerse el candado de la designacién de los contralores municipales por parte de

los congresos locales, ni siquiera su ratificacion.

Lo anterior porque se correria el riesgo de que, si tal situacién es incorporada a

un ordenamiento legal local, podria ser declarado inconstitucional.

[11.2.1.2. Comparativo normativo

En cuanto a las normas que regulan a los municipios del pais, se puede afirmar que
existen reglas generales en cuanto a los servidores publicos integrantes de los

ayuntamientos, como 6rgano maximo del gobierno municipal.

Dichas reglas, emanan del articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, ya abordados en capitulos anteriores.

Sin embargo, en cuanto a la funcionalidad del municipio y demas funcionarios no
integrantes del ayuntamiento, entre los que se encuentran los contralores, tesoreros y
directores de obra de cada municipio, corresponde a la entidad federativa de que se trate,
regular lo relativo a través de leyes organicas municipales. Esa libertad de regulacion,
origina que exista en el pais, una gran disparidad normativa en la materia, porque cada
municipio debe atender a sus propias circunstancias y caracteristicas como son,
circunscripcion territorial, poblacion, situacion econdomica de la region y recursos

presupuestarios asignados.

Aunado a ello, conforme a la facultad reglamentaria del municipio, cada uno emite
multiples reglamentos internos para regular sus estructuras y sus diversas actividades

en el ambito territorial que abarcan.
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En virtud de la amplitud normativa en la materia, en seguida se plasma en la Tabla
3, un analisis comparativo acotado, en relacibn con la contraloria municipal de
Aguascalientes y la contraloria municipal de Puebla (eleccion de entre todos los

municipios del pais), a efecto de identificar sus principales coincidencias y diferencias,

en aspectos medulares relacionados al control interno municipal.

Tabla 3

Comparativo de las contralorias municipales de Aguascalientes y Puebla

Contraloria Municipal de Aguascalientes

Contraloria Municipal de Puebla

Estructura.

Esta dependencia se conforma de un area
administrativa y 3 operativas (Direccion de
Auditoria de Obra Publica y Direccion de
Auditoria  Operacional y de Gestion,
Coordinacion Juridica y Coordinacion de
Atencion Ciudadana y Quejas.

Definicion.

- Se define como el érgano de control interno
del municipio de Aguascalientes.

Principales Atribuciones en Materia de
Control Interno.

- Evaluar el Sistema de Control Interno en la
administracion puablica municipal.

- Ejecutar las funciones establecidas en este
Cédigo y en la legislacién Federal, Estatal y
Municipal, para los 6rganos internos de control.
- Designar para el adecuado desarrollo del
Sistema de Control y Evaluacion Interno
Gubernamental, en los casos que asi lo
determine la Contraloria, Delegados de la
propia ante las Dependencias de la
Administracion Publica Municipal.

- Verificar el cumplimiento del servicio civil de
carrera institucionalizado por el Ayuntamiento.
- Intervenir en el proceso de entrega-recepcion
de las Oficinas de las Dependencias, Unidades
Administrativas y Entidades de la
Administracién Publica Municipal.

Marco Normativo.

- Articulo 115, fraccion 1l, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

- Articulo 69 de la Constitucion Politica del
Estado de Aguascalientes.

- Ley Orgéanica Municipal de Aguascalientes.

- Codigo Municipal de Aguascalientes.

Estructura.

Esta dependencia se conforma de una Unidad de Mejora
Regulatoria de nivel staff; y, 4 Subcontralorias (de Auditoria a
Obra Publica y Suministros, de Responsabilidades y Situacion
Patrimonial, de Auditoria Contable y Financiera; y, de Evaluacién
y Control.

Definicion.
- Se define como la dependencia encargada de las funciones y
facultades de un érgano interno de control en el municipio.

Principales Atribuciones en Materia de Control Interno.

- Planear, organizar y coordinar el Sistema de Control y
Evaluaciéon Municipal.

- Formular al Ayuntamiento propuestas para que en el Estatuto o
Reglamento respectivo se expidan, reformen o adicionen las
normas reguladoras del funcionamiento, instrumentos vy
procedimientos de control de la Administracién Publica Municipal.
- Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion
de las dependencias y entidades municipales.

- Dar estricto cumplimiento a los lineamientos, bases, politicas,
metodologias, principios, recomendaciones, requerimientos y
demas instrumentos que emitan los Comités Coordinadores de
los Sistemas Nacional y Estatal Anticorrupcién, asi como el
Comité Rector del Sistema Nacional Anticorrupcion.

- Proporcionar de manera inmediata a la autoridad que lo
requiera, la informacion, documentacion o cualquier otro
elemento relacionado con faltas administrativas o hechos de
corrupcioén.

- Proporcionar de manera puntual y oportuna, la informacion
relativa a las Plataformas Digital Nacional y Estatal en los
términos que le sean requeridos.

- Participar en la entrega-recepcion de las dependencias y
entidades del municipio.

Marco Normativo.

- Articulo 115, fraccion 1l, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

- Articulos 102 a 106 de la Constitucién Politica del Estado Libre
y Soberano de Puebla.

- Ley Organica Municipal (de Puebla).

Fuente: Elaboracién propia con datos del H. Ayuntamiento de Aguascalientes y Puebla Capital 2017.
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Al comparar aspectos de tan solo dos contralorias municipales de diferentes
estados, podemos observar como similitudes, la denominacién de ambas; el hecho de
gue, su principal funcién, es fungir como el 6rgano interno de control en los respectivos

municipios, llevando a cabo las funciones inherentes a dicho control.

Entre las diferencias observamos, una estructura diferente en cada contraloria, a
pesar de que ambas corresponden al municipio capital de los dos estados, las
denominaciones que tiene cada una de sus areas o unidades administrativas, el
ordenamiento especifico que comprende las principales atribuciones, adquiere en un

caso la figura de Ley, y en el otro, la figura de cédigo.
[11.2.1.3. Opinion sobre el control interno

Para conocer un punto de vista sobre el tema de la presente tesina, se llevo a cabo una
entrevista bajo el esquema de sistema abierto de preguntas y respuestas, visible en el

Anexo 2.

Los principales resultados que arrojaron las respuestas a las preguntas que fueron
formuladas se resumen a continuacién. Ramirez (comunicacién personal de 30 de
octubre de 2017).

= Aunque la seleccién fue aleatoria, se pudo constatar que el entrevistado labora en
una contraloria municipal de uno de los municipios mas grandes del Estado, lo
que de suyo le otorga la caracteristica de un informante clave, por tratarse de un
servidor publico, que tiene informacion importante sobre las facultades con las que
cuenta una contraloria municipal y el personal adscrito a la misma; asimismo, los
doce afios que ha permanecido en el cargo en diferentes administraciones
municipales, garantizan que cuenta con la suficiente experiencia y conocimientos
sobre el tema abordado en la investigacion; y tiene la capacidad para comunicar
0 transmitir esos conocimientos de manera voluntaria, aportando valor a la
presente investigacion, bajo una perspectiva propia del tema sobre el que versa

la entrevista.
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A nivel municipal, se tiene una nocion adecuada del control interno como un
proceso que engloba actividades de supervision y verificacion de los aspectos
financieros, normativos, cuantitativo y cualitativos al interior de una empresa o

institucién publica.

Que, para obtener mejores practicas en la contraloria municipal, es un factor
importante la experiencia del personal, que solo se logra con la implementacién
de un sistema de servicio civil de carrera, como existe en el ayuntamiento al que

se encuentra asignado el entrevistado.

Que la cultura de control interno en dependencias y entidades del ambito
municipal, se ha debido en parte a la labor de capacitacion de las entidades
fiscalizadoras externas; que concientizé sobre la necesidad de mantener un
esquema de control ordenado, con organogramas, perfiles de puesto,
normatividad aplicable, servicio civil de carrera, registros sobre las entregas

recepcion, codigos de ética y de conducta, etc.

Que los servidores publicos municipales se han estado capacitando en relacion a
las recientes reformas en el combate a la corrupcién tanto a nivel nacional como
estatal, y que el criterio que permea en el entrevistado es que la reforma fue
fundamental para un cambio radical en el pais; que si bien, no lograra eliminar del
todo la corrupcion, si aminorara en gran medida que se incurra en practicas que
puedan encuadrarse en dicha figura, o0 cuando menos que estas ultimas queden
impunes; sin embargo se estima que la reforma requiere de muchos afios de

aplicaciéon para determinar su nivel de efectividad.

Que el papel que juegan los 6rganos internos de control municipal en los nuevos
esquemas contra la corrupcion, se estima primordial, ya que a nivel interno se
puede poner énfasis en la prevencion, pero también las funciones de nueva
incorporacion en materia de responsabilidades administrativas, requieren de una
gran especializacion profesional para llevarlas a cabo, y dejar muy claro el papel
de las contralorias municipales dentro de los Sistemas Nacional Anticorrupcion y
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Sistema Nacional de Fiscalizacion, y si su vinculacion con los Sistemas Locales

Anticorrupcion.
[11.2.1.4. Aspectos relevantes no considerados

Las reformas a los articulos 28, 41, 74, 76 y 109, de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrupcion, previd el
fortalecimiento del régimen juridico respecto a los controles internos, al establecer para
todos los entes publicos, la obligacion de contar con érganos internos de control con
atribuciones de prevencion, correccion, investigacion, sancién y promocién; pero con los

siguientes mecanismos de contrapeso.

1. Facultar a la camara de diputados para designar a los titulares de los 6rganos

internos de control, de los organismos constitucionalmente autonomos.

2. Facultar a la cdmara de senadores, para ratificar al secretario de la funcion
publica, con el objeto de garantizar, que quien esté a cargo de vigilar el debido
funcionamiento del servicio publico, obedezca a intereses generales y actie con
absoluta imparcialidad (al menos de lo que se desprende de la exposicion de
motivos, pues de la redaccién del articulo 76 constitucional, no se desprende con

claridad dicha facultad).

Hasta aqui pareciera, que no se consideraron contrapesos; es decir, mecanismos
para frenar de alguna manera, la concentracién excesiva de poder en un solo funcionario;
de manera concreta, para el caso de la designacion o ratificacion de los titulares de los
organos de control interno de los Poderes Legislativo y Judicial (federal y estatales); ni
de los gobiernos municipales; siendo estos ultimos, de los que se ocupa la presente

investigacion.

Lo anterior podria deberse a que, se temié vulnerar la autonomia municipal
consagrada en el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, que fue uno de los logros de mayor trascendencia que arrojé la reforma a
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dicho articulo en el afio de 1983; y, que ha sido sostenida en los diversos criterios

jurisprudenciales en la materia.

Sin embargo, se considera que, si para los organismos constitucionalmente
auténomos, que también estan dotados de autonomia como su nombre lo indica, se
establecié como contrapeso del considerable poder que tiene el titular de sus respectivos
organos internos de control, dadas las mdultiples facultades con las que cuenta de
investigar y sancionar conductas y omisiones de diversos servidores publicos; que la
designacion de dicho titular fuese hecha, por las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados; también podria haberse establecido que,
respecto a las contralorias municipales, la designacién de sus titulares, fuese hecha por
las dos terceras partes de las legislaturas locales, pues la independencia en la actuacion
de los contralores municipales, ha sido y por mucho, cuestionada por la sociedad en

general.

Lo anterior tiene cabida, si partimos de que la intencion real de la reforma
constitucional, fue hacer frente a la corrupcion; y, por tanto, debian haberse establecido
contrapesos para el orden de gobierno municipal; aunque para ello, hubiera sido

necesario reforma el articulo 115 constitucional.

Por otro lado, las contralorias municipales, no fueron consideradas de manera
expresa en la integracion del Sistema Nacional Anticorrupcion, pues la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, previé su conformacion sin incluir a dichas

contralorias del &mbito municipal, como se observa a continuacion.

“Articulo 113. El Sistema Nacional Anticorrupcion es la instancia de coordinacion
entre las autoridades de todos los oOrdenes de gobierno competentes en la
prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades administrativas y hechos
de corrupcion, asi como en la fiscalizacién y control de recursos publicos. Para
el cumplimiento de su objeto se sujetara a las siguientes bases minimas:

I. El Sistema contara con un Comité Coordinador que estara integrado por los

titulares de la Auditoria Superior de la Federacion; de la Fiscalia Especializada en
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Combate a la Corrupcion; de la secretaria del Ejecutivo Federal responsable del
control interno; por el presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; el
presidente del organismo garante que establece el articulo 60. de
esta Constituciéon; asi como por un representante del Consejo de la Judicatura
Federal y otro del Comité de Participacion Ciudadana;

II. El Comité de Participacion Ciudadana del Sistema debera integrarse por cinco
ciudadanos que se hayan destacado por su contribucién a la transparencia, la
rendicion de cuentas o el combate a la corrupcién y seran designados en los
términos que establezca la ley...” (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, articulo 136, 2018: 108).

Por su parte, la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, que establece
la integracion ya especifica, tampoco sefiala a las contralorias municipales, como se

desprende de la siguiente transcripcion.

“Articulo 7. El Sistema Nacional se integra por:

l. Los integrantes del Comité Coordinador;

Il. EI Comité de Participacion Ciudadana;

lll. EI Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion, y

IV. Los Sistemas Locales, quienes concurriran a través de sus representantes” (Ley

General del Sistema Nacional Anticorrupcion, articulo 7, 2016: 4)

Conviene sefalar, que tampoco fue considerado dentro de la integracion del

sistema nacional de fiscalizacion.

“Articulo 37. El Sistema Nacional de Fiscalizacion tiene por objeto establecer
acciones y mecanismos de coordinacion entre los integrantes del mismo, en el
ambito de sus respectivas competencias, promoveran el intercambio de
informacion, ideas y experiencias encaminadas a avanzar en el desarrollo de la
fiscalizacion de los recursos publicos. Son integrantes del Sistema Nacional de
Fiscalizacion:

|. La Auditoria Superior de la Federacion;
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Il. La Secretaria de la Funcion Publica;

lll. Las entidades de fiscalizacion superiores locales, y

IV. Las secretarias o instancias homélogas encargadas del control interno en las
entidades federativas” (Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién, articulo
37, 2016: 16)

Por tanto, la participacion del &mbito municipal es en algunos casos, de manera
eventual, como en tratandose del sistema de informacién y comunicacion del sistema
nacional anticorrupcion y del sistema nacional de fiscalizacion, conforme a lo dispuesto

en el articulo 54 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Sin embargo, deberan realizar las aportaciones respectivas a dichos Sistemas,
conforme a las reformas que a las leyes organicas municipales se han venido realizando
en diferentes estados, como en el caso de Puebla, cuya regulacion, ya prevé de manera
expresa, como parte de las atribuciones de la contraloria municipal, las que enseguida

se transcriben.

“Articulo 169. El Contralor Municipal, en el &mbito de su competencia, tendra las
facultades y obligaciones siguientes:

(-..)

V Bis. Dar estricto cumplimiento a los lineamientos, bases, politicas, metodologias,
principios, recomendaciones, requerimientos y demas instrumentos que emitan los
Comités Coordinadores de los Sistemas Nacional y Estatal Anticorrupcion, asi
como el Comité Rector del Sistema Nacional de Fiscalizacion;

(-..)

XVI Ter. Proporcionar de manera puntual y oportuna la informacion relativa a las
Plataformas Digital Nacional y Estatal en los términos que le sean requeridos;...”
(Ley Organica Municipal, articulo 169, 2018: 65-66)
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Nuevas atribuciones en materia de responsabilidades administrativas, se
desprenden como conferidas a las contralorias municipales, a raiz de la reforma
Constitucional en materia de combate a la corrupcién y de la expedicién de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas; principalmente, la substanciacién de los
nuevos procedimientos de responsabilidad que pueden instaurarse incluso en contra de

particulares.

Pero, al no existir un perfil uniforme para las personas que desempefian el cargo
de contralor municipal, porque como ya fue expresado, cada estado regula en su
ordenamiento organico municipal especifico, los requisitos que deben reunirse para su
ejercicio, resulta por demas cuestionable si tienen las aptitudes suficientes para llevar a
cabo dichas funciones con la diligencia debida; es decir, si cuentan con el perfil
profesional adecuado a las facultades conferidas, o bien, si al carecer de las mismas, se
hara necesario engrosar la estructura de las contralorias municipales con funcionarios
gue reunan los conocimientos necesarios en la materia, tales como abogados o
contadores que ademas contaran con una experiencia minima en materia de controles

internos, responsabilidades, derechos humanos, etc.

Mas aun, si tomamos en cuenta que ahora los procedimientos de responsabilidad

administrativa, también pueden ser instaurados en contra de particulares.

Y cabe ademas la pregunta de que, si los contralores internos incurren en
practicas que generen responsabilidad administrativa, quién sera el encargado de
instaurarle a su vez, el respectivo procedimiento; lo que es de suma importancia para
evitar la impunidad en estos casos; pues el encargado de ejercer el control interno,

debiera ser el primero en observarlo.

Lo anterior, ya que en caso de que siguiera en el cargo no podria ser juez y parte,
en caso de fuera sustituido, quien lo supliere podria instaurarle el procedimiento, pero el
personal con el que cuenta para ello, guardara de alguna manera, relacion con el
involucrado, lo que generaria una falta de objetividad total; y en su caso, un posible
conflicto de intereses.
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Se ha puesto asi en evidencia que, en las recientes reformas constitucionales y
legales en materia de combate a la corrupcion, no se establecieron los contrapesos en
la designacion o nombramiento de los titulares de las contralorias municipales; entre
ellos, que la designacién o cuando menos la ratificacion del nombramiento de los titulares
de las contralorias municipales fuera hecha por las dos terceras partes de las

Legislaturas Locales.

Asimismo, se dejo abierta la continuidad de libre regulacion de los estados, en lo
relativo a las contralorias municipales, lo que genera una gran disparidad normativa en

todo el pais.

Se omitié también, el establecimiento de mayores requisitos (uniformes en todo el pais),
para las personas que lleguen a desempefiar el cargo de contralor municipal; en especial lo
relativo al perfil profesional o de experiencia en el ambito de control interno y responsabilidades

administrativas.

[11.2.1.5. Consecuencia de no haber sido considerada la reforma al

articulo 115 constitucional

Las reformas constitucionales en materia de combate a la corrupcion, al no considerar
una reforma al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

trae consecuencias desfavorables en el ambito municipal.

Entre dichas consecuencias podemos citar, el que siga existiendo un control
interno deficiente de la administracion, que impide a su vez estrategias de prevencion
tan necesarias para evitar que se incurra en conductas y omisiones contrarias al interés
publico; y mas alla, que a pesar de haberse contemplado sanciones severas cuando se
incurre en ellas, los procedimientos para hacerlas efectivas, no se encuentren lo
suficientemente soportados ante la carencia de los conocimientos profesionales
necesarios con los que deben contar, quienes estén al frente de las contralorias
municipales; y la imposibilidad de establecer candados en los ordenamientos locales,
pues podrian contravenir el contenido del articulo 115 constitucional.
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CONCLUSIONES

Se estima que ningun pais debiera sentir orgullo por estar inmerso en problemas
relacionados con la corrupcion, teniendo aspectos extraordinarios por los que la

poblacién puede sentirse alagada de pertenecer a cierto territorio.

Pero sin duda, el reconocer que los indices de percepcion social sobre el
particular, exigen medidas contundentes para hacer frente a la problematica presentada,
es digno de resaltarse como las acciones a favor que se llevan a cabo en parte por la

exigencia social, pero también por la voluntad del gobierno.

Asi, son de valorarse los esfuerzos de diversos actores politicos, organizaciones
no gubernamentales, instituciones educativas y sociedad; para impulsar y llevar a cabo

una reforma de trascendencia para el pais, en materia de combate a la corrupcion.

Reconocido entonces que, han sido de tal magnitud algunos actos relacionados
con hechos de corrupcion del conocimiento publico, que el descontento social no se hizo
esperar, aun y cuando sean los menos en el servicio publico, los que se apartan del
actuar diligente que exige su investidura del empleo, cargo o comision que se

desempeinia.

La citada reforma, constituye una de las aportaciones mas importantes en los
ultimos tres afos, pero que no puede considerarse perfecta, pues es una caracteristica

gue ningun ordenamiento legal reviste.

El control interno, fue considerado en la reforma sefalada, reconociéndose asi,

como la herramienta de mayor eficacia para la prevencion de conductas irregulares.

No obstante, se estima que aspectos relevantes sobre el particular y por cuanto
hace a los gobiernos municipales, no fueron considerados en la reforma, y que se han

identificado en la presente investigacion; tales como:
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1. La falta de contrapesos en la designacion o nombramiento de los titulares de las

contralorias municipales;

2. La disparidad en cuanto a los ordenamientos legales que prevén la figura de

dichas contralorias; asi como,

3. La necesidad de establecer mayores requisitos (uniformes en todo el pais), para
las personas que lleguen a desempefiar un cargo de magnitud tal, como la del

contralor municipal.

La investigacion fue realizada, no s6lo desde una perspectiva critica, sino
propositiva, pues se estima que constituye una oportunidad para dar continuidad al
impulso de reformas adicionales que abonen al combate a la corrupcion, sin que ello
implique lacerar instituciones o figuras constitucionales funcionales como el municipio y

la autonomia del que se encuentra dotado.
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DIARIOOFICIAL

En caso afirmativo, el acusado queda, por el mismo
hecho, separado de su encargo y sujeto desde luego a la
accion de los tribunales comunes, a menos que se trate
del Presidente de la RepuUblica; pues en tal caso, s6lo
habré lugar a acusarlo ante la Camara de Senadores,
como si se tratare de un delito oficial.

Art. 110.- No gozan de fuero constitucional los altos
funcionarios de la Federacién, por los delitos oficiales,
faltas u omisiones en que incurran en el desempefio de
algiin empleo, cargo o comisién publica que hayan
aceptado durante el periodo en que conforme a la ley se
disfrute de fuero. Lo mismo sucederd respecto a los
delitos comunes que cometan durante el desempefio de
dicho empleo, cargo o comisién. Para que la causa pueda
iniciarse cuando el alto funcionario haya vuelto a ejercer
sus funciones propias, debera procederse con arreglo a lo
dispuesto en el articulo anterior.

Art. 111.- De los delitos oficiales conocera el Senado,
erigido en Gran Jurado; pero no podrd abrir la
averiguacion correspondiente, sin previa acusacion de la
Cémara de Diputados.

Si la Camara de Senadores declarase, por mayoria de
las dos terceras partes del total de sus miembros, después
de oir al acusado y de practicar las diligencias que estime
convenientes, que éste es culpable, quedara privado de su
puesto, por virtud de tal declaracion o inhabilitado para
obtener otro, por el tiempo que determinare la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en

la ley, el acusado quedara a disposicion de las autoridades
comunes, para que lo juzguen y castiguen con arreglo a
ella. En los casos de este articulo y en los del anterior, las
resoluciones del Gran Jurado y la declaracién, en su caso,
de la Camara de Diputados, son inatacables.
Se concede accion popular para denunciar ante la Camara
de Diputados, los delitos comunes u oficiales de los altos
funcionarios de la Federacién, y cuando la Camara
mencionada declare que ha lugar a acusar ante el Senado,
nombrard una Comisién de su seno, para que sostenga
ante aquél la acusacion de que se trate.

El Congreso de la Unidn expedird, a la mayor brevedad,
una ley sobre responsabilidad de todos los funcionarios y
empleados de la Federacion, determinando como faltas
oficiales todos los actos u omisiones que puedan
redundar en perjuicio de los intereses publicos y del buen
despacho, aunque hasta la fecha no hayan tenido caracter
delictuoso. Estos delitos seran siempre juzgados por un
Jurado Popular, en los términos que para los delitos de
imprenta establece el articulo 20.

Art.  112.- Pronunciada una sentencia de
responsabilidad por delitos oficiales, no puede
concederse al reo la gracia de indulto.

Art. 113.- La responsabilidad por delitos y faltas
oficiales, s6lo podré exigirse durante el periodo en que el
funcionario ejerza su encargo, y dentro de un afio
después.

Avrt. 114.- En demandas del orden civil, no hay fuero ni
inmunidad para ningtin funcionario publico.

TITULO QUINTO.
DE LOS ESTADOS DE LA FEDERACION.

Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen
interior, la forma de gobierno republicano,
representativo, popular, teniendo como base de su
division territorial, y de su organizacién politica y
administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

.- Cada Municipio serd administrado por un
Ayuntamiento de eleccién popular directa, y no habra
ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado.

I1.- Los Municipios administraran libremente su
hacienda, la cual se formara de las contribuciones que
sefialen las Legislaturas de los Estados y que, en todo
caso, seran las suficientes para atender a sus necesidades.
I1l.- Los Municipios seran investidos de personalidad
juridica para todos los efectos legales.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados
tendran el mando de la fuerza publica en los Municipios
donde residieren habitual o transitoriamente. Los
Gobernadores constitucionales no podran ser reelectos ni
durar en su encargo mas de cuatro afios.

Son aplicables a los Gobernadores, substitutos o
interinos, las prohibiciones del articulo 83.

El nimero de representantes en las Legislaturas de los
Estados, sera proporcional al de habitantes de cada uno,
pero, en todo caso, el nimero de representantes de una
Legislatura local no podra ser menor de quince diputados
propietarios.

En los Estados, cada distrito electoral nombrara un

diputado propietario y un suplente.
S6lo podré ser Gobernador constitucional de un Estado,
un ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él o
con vecindad no menor de cinco afios, inmediatamente
anteriores al dia de la eleccion.

Art. 116.- Los Estados pueden arreglar entre si, por
convenios amistosos, sus respectivos limites; pero no se
llevardn a efecto esos arreglos sin la aprobacion del
Congreso de la Unién.

Art. 117.- Los Estados no pueden, en ninglin caso:

1.- Celebrar alianza, tratado o coalicidn con otro Estado
ni con las Potencias extranjeras.

11.- Expedir patentes de corso ni de represalias.

111.- Acufiar moneda, emitir papel moneda, estampillas
ni papel sellado.

IV.- Gravar el transito de personas o cosas que
atraviesen su territorio.

V.- Prohibir ni gravar directa ni indirectamente la
entrada a su territorio, ni la salida de él, a ninguna
mercancia nacional o extranjera.

VI.- Gravar la circulacién ni el consumo de efectos
nacionales o extranjeros, con impuestos o derechos cuya
exencion se efectle por aduanas locales, requiera
inspeccién o registro de bultos o exija documentacion que
acomparie la mercancia.

VII.- Expedir ni mantener en vigor leyes o
disposiciones fiscales que importen diferencias de
impues (sic) o requisitos por razén de la procedencia de
mercancias nacionales o extranjeras, ya sea que esta
diferencia se establezca respecto de la produccién similar
de la localidad, o ya entre producciones semejantes de
distinta procedencia.

VIIL.- Emitir titulos de deuda publica, pagaderos en
moneda extranjera o fuera del territorio nacional;
contratar directa o indirectamente préstamos con
gobiernos de otras naciones, o contraer obligaciones en
favor de sociedades o particulares extranjeros, cuando
hayan de expedirse titulos o bonos al portador o
transmisibles por endoso.

El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los
Estados dictaran, desde luego, leyes encaminadas a
combatir el alcoholismo.

Art. 118.- Tampoco pueden, sin consentimiento del
Congreso de la Unién:

|.- Establecer derechos de tonelaje, ni otro alguno de
puertos, ni imponer contribuciones o derechos sobre
importaciones o exportaciones.

Il.- Tener, en ningln tiempo, tropa permanente ni
buques de guerra.

111.- Hacer la guerra por si a alguna potencia extranjera,
exceptuandose los casos de invasién y de peligro tan
inminente, que no admita demora. En éstos casos daran
cuenta inmediata al Presidente de la Republica.

Avrt. 119.- Cada Estado tiene obligacién de entregar sin
demora los criminales de otro Estado o del extranjero, a
las autoridades que lo reclamen.

En estos casos, el auto del Juez que mande cumplir la
requisitoria de extradicion, sera bastante para motivar la
detencién por un mes, si se tratare de extradicion entre
los Estados, y por dos meses cuando fuere internacional.

Art. 120.- Los Gobernadores de los Estados estan
obligados a publicar y hacer cumplir las leyes federales.

Art. 121.- En cada Estado de la Federacion se dara
entera fe y crédito de los actos publicos, registros y
procedimientos judiciales de todos los otros. El Congreso
de la Unién, por medio de leyes generales, prescribira la

manera de probar dichos actos, registros 'y
procedimientos, y el efecto de ellos, sujetandose a las
bases siguientes:

|.- Las leyes de un Estado sélo tendran efecto en su propio
territorio, y, por consiguiente, no podran ser obligatorias
fuera de él.

11.- Los bienes muebles e inmuebles se regiran por la ley
del lugar de su ubicacion.

111.- Las sentencias pronunciadas por los tribunales de un
Estado sobre derechos reales o bienes inmuebles
ubicados en otro Estado, sélo tendran fuerza ejecutoria en
éste, cuando asf lo dispongan sus propias leyes.

Las sentencias sobre derechos personales s6lo seran
ejecutadas en otro Estado, cuando la persona condenada
se haya sometido expresamente o por razén de domicilio,
ala

justicia que las pronuncié, y siempre que haya sido citada
personalmente para ocurrir al jui
V.- Los actos del estado civil ajustados a las leyes de un
Estado, tendran validez en los otros.

V.- Los titulos profesionales expedidos por las
autoridades de un Estado, con sujecion a sus leyes, seras
(sic) respetados en los otros.

Art. 122.- Los Poderes de la Unién, tienen el deber de
proteger a los Estados contra toda invasion o violencia
exterior. En cada caso de sublevacion o trastorno interior,
les prestaran igual proteccion, siempre que sean excitados
por la Legislatura del Estado o por su Ejecutivo, si
aquella no estuviere reunida.

TITULO SEXTO.
DEL TRABAJO Y DE LA PREVISION SOCIAL.

Art. 123.- El Congreso de la Unién y las Legislaturas de
los Estados deberan expedir leyes sobre el trabajo,
fundadas en las necesidades de cada region, sin
contravenir a las

bases siguientes, las cuales regiran el trabajo de los
obreros, jornaleros, empleados domésticos y artesanos, y
de una manera general todo contrato de trabajo:

|.- La duracién de la jornada méaxima sera de ocho horas.
I1.- La jornada méxima de trabajo nocturno seré de siete
horas. Quedan prohibidas las labores insalubres o
peligrosas para las mujeres en general y para los jovenes
menores de diez y seis afios. Queda también prohibido a
unas y otros el trabajo nocturno industrial; y en los
establecimientos comerciales no podrén trabajar después
de diez de la noche.

111.- Los jévenes mayores de doce afios y menores diez y
seis, tendran como jornada maxima la de seis horas. El
trabajo de los nifios menores de doce afios no podra ser
objeto de contrato.

IV.- Por cada seis dias de trabajo deberéd disfrutar el
operario de un dia de descanso, cuando menos.

V.- Las mujeres durante los tres meses anteriores al parto,
no desempefiardn trabajos fisicos que exijan esfuerzo
material considerable. En el mes siguiente al parto
disfrutaran forzosamente de descanso, debiendo percibir
su salario integro y conservar su empleo y los derechos
que hubieren adquirido por su contrato. En el periodo de
lactancia tendrén dos descansos extraordinarios por dia,
de media hora cada uno, para amamantar a sus hijos.
VI.- El salario minimo que debera disfrutar el trabajador
serd el que se considere suficiente, atendiendo las
condiciones de cada region, para satisfacer las
necesidades normales de la vida del obrero, su educacion
y sus placeres honestos, considerandolo como jefe de
familia. En toda empresa agricola, comercial, fabril o
minera, los trabajadores tendrdn derecho a una
participacion en las utilidades, que sera regulada como
indica la fraccion IX.

VII.- Para trabajo igual debe corresponder salario igual,
sin tener en cuenta sexo ni nacionalidad.

VIII.- El salario minimo quedara exceptuado de
embargo, compensacién o descuento.

IX.- La fijacion del tipo de salario minimo y de la
participacion en las utilidades a que se refiere la fraccion
VI, se hara por comisiones especiales que se formaran en

Edicion elaborada por la Direccion General de Bibliotecas de la Camara de Diputados, H. Congreso de la Unidn, con base en la edicién impresa del Diario Oficial de la Federacion del 5 de febrero de 1917
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Anexo 2

Entrevista realizada en fecha 30 de octubre de 2017 a un servidor publico de una
Contraloria Municipal de la entidad, quien solicitdé la omision de sus datos de

identificacion, con excepcién de su primer apellido.

e

Entrevistador
Participantes <

Entrevistado

—

Entrevistador: Buena tarde, gracias por acceder a participar en la presente

entrevista relacionada con el control interno municipal, para una investigacion de tesina.

Entrevistado: Por el contrario, gracias por considerarme como parte de ella, y
haberme seleccionado de entre los funcionarios que laboramos en alguna de las 217

contralorias municipales del Estado.

Entrevistador: ¢Me podria comentar con sus propias palabras, el concepto de

control interno?

Entrevistado: Claro, yo entiendo el control interno, como un proceso que engloba
actividades de supervision y verificacion de los aspectos financieros, normativos,

cuantitativo y cualitativos al interior de una empresa o institucion publica.

Entrevistador: En el ayuntamiento en el que usted labora ¢se tienen

implementadas medidas para llevar a cabo un adecuado control interno?

Entrevistado: Mira, yo llevo laborando en la contraloria municipal, mas de diez
afios, me ha tocado la transicion de tres administraciones; y, te puedo decir que cuando

ingresé no existian medidas o mecanismos de control interno, ni siquiera se hablaba al
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respecto, pues se consideraba que era una cuestion que exclusivamente correspondia
a la contraloria, con el tiempo se fue concientizando en el hecho de que el control interno
debe estar implementado en el Ayuntamiento, asi como en sus dependencias y
entidades, en parte gracias a la labor de capacitacion de las entidades fiscalizadoras
externas; y asi, se fue estableciendo de manera ordenada un esquema de control con
organogramas, perfiles de puesto, normatividad aplicable, servicio civil de carrera,

registros sobre las entregas recepcion, cédigos de ética y de conducta, etc.

Entrevistador: Actualmente ¢tienes conocimiento de las recientes reformas en el

combate a la corrupcién tanto a nivel nacional como estatal?

Entrevistado: Por supuesto, por iniciativa propia y por instrucciones de los
integrantes del Ayuntamiento, se ha dado un puntual seguimiento a las reformas que
refiere, desde las realizadas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

como a la Constitucion de Puebla y leyes locales, entre ellas, la Ley Organica Municipal.

Entrevistador: ¢Qué opinidon te merecen las reformas sefaladas?, ¢crees que

son eficaces realmente para abatir la corrupcion?

Entrevistado: Me parece que la reforma es fundamental para un cambio radical
en el pais; que si bien, no lograran eliminar del todo la corrupcién, si aminoraran en gran
medida que se incurra en practicas que puedan encuadrarse en dicha figura, o cuando
menos que estas ultimas queden impunes. Sin embargo, considero que la reforma

requiere de muchos afos de aplicacion para determinar su nivel de efectividad.

Entrevistador: ¢Qué papel consideras que juegan los 6rganos internos de control

municipal en los nuevos esquemas contra la corrupciéon?

Entrevistado: Pues su papel es primordial, ya que a nivel interno se puede poner

énfasis en la prevencion, pero también considero que muchas funciones de nueva
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incorporacion en materia de responsabilidades administrativas, requieren de una gran
especializacion profesional para llevarlas a cabo, de lo contrario nosotros mismos
podriamos incurrir en alguna de ellas. Por otro lado, debo ser honesto en sefialar que no
me ha quedado muy claro, la intervencién que tendran las contralorias municipales
dentro de los Sistemas Nacional Anticorrupcion y Sistema Nacional de Fiscalizacion, y si

ésta sera directa o a través de los Sistemas Locales Anticorrupcion.

Entrevistador: En su lugar de trabajo ¢ya se implemento el Marco Integrado de

Control Interno para el Sector Publico?

Entrevistado: Si, ya esta implementado.

Entrevistador: Le agradezco enormemente su disposicion en el desarrollo de

esta entrevista.

Entrevistado: Fue un placer.

Fuente: Entrevista a Ramirez, 10 de noviembre de 2017



