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Introduccion.

En México, ha existido un cancer social llamado corrupcion y, para contrarrestarlo,
se han realizado politicas publicas a través de diversas reformas constitucionales

para tratar de erradicarlo.

Una de las politicas publicas para contrarrestar ese mal social, fue la creacién del
Sistema Nacional Anticorrupcion (Sistema), en el cual se puede advertir que, en la
exposicion de motivos, se determind que su objetivo era establecer los principios,
bases generales y procedimientos para garantizar que los distintos poderes,
organos e instituciones del Estado Mexicano, de todos los érdenes de gobierno,
contaran con un sistema adecuado para identificar, prevenir, investigar y sancionar

los hechos de corrupcion.

Se determiné la creacion de un Comité Coordinador del Sistema, siendo la instancia
responsable para establecer e implementar politicas publicas, bases generales y
procedimientos para la coordinacion entre autoridades de todos los érdenes de
gobierno competentes en la identificacion, prevencion, investigacion y sanciéon de
los hechos de corrupcion, disuasién de faltas administrativas, fiscalizacion y control
de recursos publicos, asi como de mecanismos de suministro e intercambio,

sistematizacion y actualizacion de la informacion sobre dichas materias.

Se establecio que dicho Comité se integraria por los titulares de la Auditoria Superior
de la Federacion, Fiscalia Especializada en Combate ala Corrupcién, Secretaria de
la Funcidn Publica, el presidente del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, la
persona que presidiera el organismo garante de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccion de Datos Personales, un representante del Consejo de la

Judicatura Federal y un representante del Comité de Participacion Ciudadana.

También, se propuso instaurar las bases minimas de integracion, funcionamiento y
coordinacion que deberian seguir los Sistemas Locales Anticorrupcion, tanto

estatales como municipales, para que se erradicara el control historico del



gobernador o presidentes municipales sobre los 6rganos encargados del combate
a la corrupcion.

Se determind el disefio, alcances, facultades y formas minimas de operacion de los
organos encargados del control interno, para lograr los objetivos institucionales, la
salvaguarda de los recursos publicos, prevenir la corrupcion y la ineficiencia

administrativa.

Ademas, con la reforma para el combate a la corrupcién se hizo referencia a la
creacion de los organos internos de control, que, como parte de los mecanismos de
control del Sistema Nacional Anticorrupcion, fueron creados para situarse dentro de
los entes publicos, los que serian los responsables de asegurar que la institucion
contara con un control interno apropiado (contrapeso), con el apoyo de unidades

especializadas y el establecimiento de lineas de responsabilidad.

Se definié el control interno como un proceso efectuado por el érgano de gobierno,
el titular, la administracion y demas servidores publicos de una institucion, con el
objeto de proporcionar una seguridad razonable sobre la consecucion de objetivos

institucionales y salvaguarda de recursos publicos, asi como prevenir la corrupcion.

También, en el control interno se debian establecer areas de riesgo para su
identificacion oportuna, administracion y solucion, por lo que la administracion debia
identificar, analizar y responder a los riesgos relacionados con el cumplimiento de

los objetivos institucionales.

Advirtiéndose la mejor intencién de esa legislatura para implementar, en primer
lugar, un sistema que identificara, previniera, investigara y sancionara los hechos
de corrupcioén, a través del funcionamiento en conjunto de diversas instituciones
especializadas en el tema y que aseguraban ser quienes podian erradicar o, mas

bien, controlar dicha problematica.

En segundo lugar, dentro de ese Sistema se encuentra la forma de cémo operaria
0, para ser precisos, quiénes operarian dicho sistema en cada uno de los entes

publicos, por medio de los 6rganos internos de control que, como se dijo, se fijaron
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sus facultades principales: asegurar que las instituciones contaran con un control
apropiado, proporcionar seguridad razonable de los objetivos institucionales,
salvaguardar los recursos publicos, prevenir la corrupcion, identificar, analizar y
responder a las areas de riesgo; asi como emitir politicas publicas en combate a la

corrupcion?.

Sin embargo, no se reguld como dichos dérganos internos de control debian ser
seleccionados o designados por parte de los entes publicos, en los tres poderes del
Estado Mexicano en sus tres niveles de gobierno, es decir, no se establecieron las
reglas respecto de como se debian nombrar a los operadores de dichos érganos
internos de control, en cuanto a instruccion, conocimientos, experiencia, trayectoria,
paridad de género, concurso, oposicion, designacién directa, entre otras formas de

nombrar a dichos operadores.

Lo que conlleva a que dicho contrapeso se encuentre viciado de corrupcién
institucional, dado que desde el disefo institucional en el Sistema no se definieron
adecuadamente las reglas del juego que permean en el adecuado funcionamiento
de dicha institucion, pues, no se defini6 como se realizaria su presupuestacion,
integracion, funcionamiento y, en lo que interesa para este trabajo, cédmo se

designarian las personas que operarian los 6rganos internos de control (OIC).

Es preciso destacar que el estudio de este trabajo se acota al analisis de los
municipios del estado de Puebla, en el trienio 2021-2024, en los que se examina
que, derivado de que en el Sistema no se establecid un disefio adecuado en la
operatividad y funcionamiento de este contrapeso institucional, se dej6é al arbitrio,
de quienes son titulares para poder designar de forma parcial y directa al OIC, lo
que conlleva a que ese contrapeso no funcione de la forma para la que fue creada
Yy, en consecuencia, se realicen actos de corrupcion a nivel municipal del estado de
Puebla y se omita la identificacion, prevencion, investigacion y sancion de esos

actos, siendo contrario a los objetivos del Sistema.

' Articulo 2 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.



Si bien es cierto que, con la creaciéon del Sistema se implementa una forma de
controlar la corrupcion en México, en el que se cred la institucién de contrapeso
denominada oérgano interno de control, también lo es que al existir una deficiencia
normativa, propicia que su designacion sea inadecuada en los ayuntamientos del
estado de Puebla, porque se realiza de forma directa por parte de los titulares de
dichos entes publicos, al no existir en la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcion, Ley General de Responsabilidades Administrativas o Ley Organica

Municipal, regulacién sobre como se debe designar dicha institucién de contrapeso.

Con ello, se genera una dependencia y subordinacion entre los titulares de los
ayuntamientos del estado de Puebla con el OIC quien tiene como objetivo identificar,
analizar y responder a las areas de riesgo, entre las cuales se encuentran los actos

u omisiones que generan hechos de corrupcion.

Para tal efecto, con lo anterior, se demuestra que estamos ante lo que refiere
Cabrero (1999, p. 195), al referir que quien se encuentra con poder es el que toma
las decisiones sobre quién entra al juego, pues dicha asimetria de poder la
denomina como "el gran jugador”, siendo la persona que tiene la decision sobre
quién obtiene un rol en el juego llamado en este caso administracion publica
municipal, dado que las politicas fueron percibidas, definidas, disefadas,
ejecutadas y evaluadas casi exclusivamente desde el gobierno, sin que signifique
que se trata de un régimen autoritario, sino que es un tipo de democracia con

codigos, tradiciones y referencias simbdlicas.

Esto es, que, si bien con la politica publica en combate a la corrupcion, asentada en
la reformas constitucionales, se crearon pesos y contrapesos a través de diversas
instituciones, entre las cuales se encuentra el 6rgano interno de control en los tres
niveles de gobierno y tres poderes del Estado, lo cierto es que quien se encuentra
en la titularidad de dichos poderes, son quienes designan a los operadores que
deban controlar y vigilar esas dependencias, por tanto, se encuentra viciada de
corrupcion institucional, pues desde su creacion y disefio se encuentra previamente
definido y disefiado para que no se lleven a cabo las facultades y competencias del
OlC.



En consecuencia, se demuestra que los organos internos de control de los
ayuntamientos del estado de Puebla son designados de manera directa por las o
los presidentes municipales, ya que nada se establecio respecto a como se debe
cuidar la legalidad vy legitimidad de dicha institucion, esto es, no se disefié en el
Sistema de forma adecuada ese contrapeso municipal, en cuanto a su estructura y
operatividad, evidenciando que desde su disefo institucional asi se previo y se
pensd para que en los entes publicos municipales lo ejecutaran de esa manera,
pues, de lo contrario, se hubiese definido normativamente su designacion y, por

ende, no estuviera con errores institucionales en el Sistema.

Unicamente se establecieron las directrices de cuales son sus facultades y objeto
del érgano interno de control en los entes publicos, sin embargo, no se determind
como se debian integrar adecuadamente dichos érganos para garantizar que se
podia dar cabal cumplimiento al objeto del Sistema, siendo uno de los contrapesos

fundamentales para que funcionara adecuadamente.

No obstante, al ser el gran jugador (la o el presidente municipal), dicho tomador de
decisiones a nivel municipal tiene el poder de designar directamente a quien estara
identificando, previniendo, investigando y sancionando los actos de corrupcién y se
lleve la adecuada aplicacion de los recursos publicos y evite la corrupcion, pero,
como se advierte, ello conlleva a que exista una total dependencia y supeditacion
entre el gran jugador y el OIC, siendo evidente que no existe un contrapeso por no
tener autonomia técnica ni independencia en el desarrollo de sus funciones como
se determiné desde la creacion del Sistema, por tanto, dicha institucion es una

simulacién por estar disefiada con corrupcion institucional.

Motivo por el cual, en este trabajo se demuestra que la designacion directa y parcial
de los OIC en los ayuntamientos del estado de Puebla, durante el trienio de 2021 a
2024, en lugar de propiciar que se generara un contrapeso en la administracion
municipal se fomenta y consiente la materializacion de actos de corrupcion,
precisamente por no cumplirse con los objetivos del Sistema y estar contaminado
ese contrapeso de corrupcion institucional. Pues, pierde legitimidad ante Ila
ciudadania el hecho que la designacion de los 6rganos internos de control se haga
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por la o el titular de los ayuntamientos del estado de Puebla, dado que en lugar de
poner el ejemplo desde quién va a controlar y vigilar que no se ejecuten dichos

actos, al contrario, propicia mas su ejecucion y se permiten.

Y, se afirma esto, por el motivo de que no hay datos fehacientes de que se acredite
que por el hecho de haber creado el Sistema, se haya erradicado adecuadamente
la corrupcién en los entes publicos municipales del estado de Puebla, durante el
periodo 2021 a 2024, sino que han aumentado los casos de corrupcion que pese a
que la sociedad los conoce, no los denuncian, incluso, en algunos ayuntamientos
que ni siquiera se tienen datos sobre el antes y después de haber iniciado ese
Sistema o, peor aun, en algunas alcaldias, ni existe el érgano interno de control, por
considerarlo innecesario o no tener la capacidad humana, estructural y financiera
para poder implementar eficientemente esa institucion, lo cual corrobora que se

disend inadecuadamente vy, por ende, esta viciado de corrupcion institucional.

Ademas, en diversos municipios se confunden las facultades de las contralorias
municipales con las del OIC, no obstante, que son contrapesos diferentes, siendo
que el primero se encuentra regulado por la Ley Organica Municipal y el segundo
por la Ley General de Responsabilidades Administrativas, pero, se mezclan sus
funciones por existir un inadecuado disefio institucional desde la creacion del
Sistema, dado que no se especific6 adecuadamente su estructura, operacion vy

funcionamiento en los municipios del pais y, en especifico, en los de Puebla.

Ademas, como lo refiere Cabrero (1999, p. 194), las politicas publicas han sido
entendidas como acciones inducidas fuertemente por el Estado, quien es el actor
dominante ante los otros participantes, esto es, al ser el gran jugador la o el
presidente municipal, no unicamente designa a dicho érgano, sino también lo
controla al ser el propio jugador quien le retribuye con un salario a ese participante
en el juego llamado OIC y por tal motivo unicamente juega al papel de espectador,
siendo en realidad una actuacion simulada porque nunca efectuara su labor, siendo
un error en el disefio del Sistema, porque dicho contrapeso nunca tendra autonomia

técnica ni independencia en sus decisiones y actuacion, teniendo como resultado
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de esa relacion laboral lo que se dice popularmente: no puedes morder la mano que
te da de comer.

Esto, denota una mala adecuacién en el disefo del Sistema, puesto que, en lugar
de ser prudente la creacion de dicho peso o contrapeso denominado 6rgano interno
de control municipal, su implementacion produjo una serie de arbitrariedades en
perjuicio de la sociedad, lo cual debe erradicarse, porque es un mal social al

replicarse la corrupcion, porque desde su designacion se materializa el nepotismo.

A este fendmeno Cabrero (1999, p. 216) lo refiere como desplazamiento de caja de
herramientas, haciendo notoria que la importacion de instituciones de un lugar a otro
no ayuda a las administraciones publicas, en este caso a los ayuntamientos del
estado de Puebla, puesto que influyen las cuestiones culturales, politicas y sociales
para que no se implementen adecuadamente las funciones de la creacién de nuevas
instituciones, como en el caso sucede con el Sistema Nacional Anticorrupcion, pues,
como se analiza en este trabajo, no importa el Sistema, sino quién lo maneja y
quiénes son impuestos en los cargos para justificar que se esta cumpliendo su
objetivo, esto es, que el gran jugador decide quiénes entran al juego y como deben

jugar vy, por tanto, su actuacion es de mero espectador.

Para demostrar todo esto, en la metodologia ocupada en este trabajo se analizaron
datos obtenidos de la Plataforma Nacional de Transparencia, referentes a
informacion relativa en la que se conocidé cémo los ayuntamientos del estado de
Puebla, en el trienio comprendido del 2021 al 2024, designaron a sus organos
internos de control, en los que se analizé que, el presidente municipal designaba a
dicho contrapeso institucional con la validacion de su cabildo. Esto corrobora que,
si bien se cred dicho contrapeso en los entes publicos, no tiene legitimidad ante la
ciudadania por el hecho que su designacion es de manera arbitraria y parcial por
parte del gran jugador, viciada de origen por el inadecuado disefio, motivo que da
cabida a que se generen, propicien y consientan hechos de corrupcion y se

incumpla con la esencia del multicitado Sistema.
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Por otra parte, si bien se detallaron las facultades y objetos de los 6rganos internos
de control en la Ley General de Responsabilidades Administrativas, dicha
autonomia técnica e independencia es nula y, por tanto, simulada, ya que dicha
institucion de contrapeso se encuentra dependiente y subordinada por ese gran
jugador (alcalde municipal), dado que ellos son los que retribuyen a través de un
salario su actuacion dentro de dicho ente publico, lo cual, contrarresta su actuacion
imparcial ante cualquier acto corrupto que se presente y que tenga injerencia o

interés el gran jugador.

Incluso, se puede advertir que existe jerarquia entre el gran jugador y dicha
institucion de contrapeso, al estar subordinada jerarquicamente entre las
autoridades municipales, dado que se encuentra vinculada a otra institucién o area
municipal, lo que denota que no tiene independencia en sus facultades porque al
ser una institucion que debe rendir cuentas a sus superiores jerarquicos, quebranta
la esencia de dicho contrapeso, al estar controlado en su actuar y facultades de

forma organica.

Lo anterior, se puede corroborar con la informacidon obtenida de los propios
ayuntamientos del estado de Puebla, a través de la contestaciéon de dos
cuestionarios implementados en los que se cuestiond el como fueron designados
los 6rganos internos de control, asi como la forma en que operan; su retribucion y
sanciones impuestas; informacion solicitada en la Plataforma Nacional de
Transparencia, que corrobora que no se cumple con el objetivo primordial del
Sistema puesto en marcha, siendo de suma importancia que el OIC de los entes
publicos municipales en la entidad y periodo referidos, estén dotados de plena
autonomia técnica e independencia, para que funcionen adecuadamente y

repercuta en los objetivos del Sistema.

Se afirma esto, porque es a través de dicha institucion municipal de donde emanan
las investigaciones que, en lo futuro, pueden terminar en sanciones exitosas contra
los servidores publicos municipales y los particulares relacionados con hechos u

omisiones que propician actos de corrupcion.
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Pues, incluso de la informacién solicitada, se puede constatar que, en la mayoria de
los érganos internos de control de los ayuntamientos de Puebla, se advierte que no
existen investigaciones, no hay procedimientos de responsabilidad y, por ende, no

hay sanciones a los servidores publicos o particulares relacionados.

En consecuencia, mientras no se realice una modificacidon adecuada en la toma de
decisiones para que dicha entidad de contrapeso funcione con independencia vy
autonomia de gestion, el Sistema Unicamente sera una estructura construida pero
que no opera adecuadamente por estar podrida por dentro, al estar viciada de
corrupcion institucional, por no tener una adecuada reglamentacion en su operacion
y funcionalidad, lo que denota que siempre estara a merced del gran jugador que
tiene el poder de mando y de decisién sobre esta institucion y, en consecuencia,

seguira latente la corrupcién en el estado de Puebla.

Este trabajo se divide en cinco capitulos, siendo el primero referente al marco
tedrico y contextual, en el que se adentra al lector con conceptos referentes a
corrupcion institucional; los puntos importantes de los Sistemas Nacional y Locales,
referentes a sus principios y objetivos; se establece lo que se busca con el control
interno de las dependencias publicas; se analizan los contrapesos institucionales de
los ayuntamiento de Puebla; se hace una diferencia de los contrapesos referentes
a la contraloria municipal y el OIC; se analizan los componentes estructurales del
OIC, su regulacién, facultades y competencias; la designacién, subordinacion y
supeditacion de ese contrapeso ante los titulares de los municipios de Puebla y se
establece la perspectiva tedrica que se utiliza en este trabajo, referente a Cabrero,
quien hace referencia a la relacion de supra a subordinacion que denomina el gran

jugador.

En el segundo capitulo, se realiza una explicacion de como se realizé la metodologia
que sirvié para recabar informacion de los 217 municipios de Puebla, consistente
en dos solicitudes de informacion que sirvieron para que se analizara a todos los
municipios de la entidad y conocer cudles alcaldias si tienen OIC, cuédles no tienen,
las que si tienen pero dependen de la contraloria municipal, asi como los que si
tienen en su organigrama y que no dependen de ningun otra area administrativa.
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De todos se analiza la forma en como se designo a los integrantes del OIC, en la
que se obtuvo que todos incumplen el Sistema, por no tener un procedimiento
adecuado de designacion de ese contrapeso, lo que corrobora que el gran jugador
controla ese contrapeso y, en consecuencia, es simulada esa institucion porque no
se cumple con la politica publica en combate a la corrupcion, al estar sometida y

carecer de independencias y autonomia técnica.

En el tercer capitulo se analizan los datos obtenidos y se realizan diversas tablas y
estadisticas que reflejan la dependencia y supeditacion de los OIC ante el gran
jugador llamado titular del municipio y de sus colaboradores, por lo que esa
institucién se advierte es simulada; también se analiza que existe una confusion
normativa que propicia que ese contrapeso municipal no funcione adecuadamente
0, mejor dicho, se aprovechan de esa deficiencia normativa que les permite socavar
el erario municipal; y, se analizan las deficiencias en el disefio del Sistema que
provoca que no funcione adecuadamente, como la falta de dotaciéon de recursos y

un sistema de profesionalizacién de los integrantes del OIC.

En el capitulo cuarto se proponen diversas opciones que pudieran servir para que
el 6érgano de contrapeso municipal funcione adecuadamente, siendo la reforma a
las leyes generales en materia de combate a la corrupcion y de responsabilidades
administrativas, la modificacion de diversos ordenamientos del estado de Puebla,
para que se pueda consolidar la politica publica en combate a la corrupcién en esta
entidad y se dote al OIC de verdaderas herramientas para combatir la corrupcion.
Una de las opciones propuestas es que este contrapeso se elija de manera popular
a través de elecciones, dado que asi se legitimaria su actuacion, imponiendo
obligaciones y castigos severos por su inadecuado actuar, sirviendo como ejemplo
el Tribunal de Disciplina Judicial, del Poder Judicial de la Federacion que
recientemente fue electo y que funge como el OIC de dicha institucion.

Finalmente se dan diversas conclusiones, siendo una de las principales que los
organos internos de control de los ayuntamientos de Puebla, actualmente tienen
una actuacion simulada, dado que no se ejecutan ni cumplen los objetivos del
Sistema, aunado a que mientras no se reformen las normas ni se emita una que
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regule la actuacion de manera organica a los OIC, se seguira permitiendo que los
grandes jugadores municipales designen a quienes vigilen su actuar y, por ende, se

seguira permitiendo la corrupcion en las alcaldias de Puebla.
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Capitulo 1. Fundamentos teéricos y contextuales.
1.1. Corrupcion institucional en los érganos internos de control.

Para abordar adecuadamente este trabajo, es preciso destacar que los érganos
internos de control forman parte del Sistema Nacional Anticorrupcién, como
institucién creada en esta politica publica vy, para tal efecto, se deben tener en cuenta
diversos conceptos para poder analizar sus funciones y asi concluir que esta

institucion esta contaminada de corrupcién institucional.

Para Merino (citado en Joel, 2019, P. 84), la corrupcion se define como actos donde
lo publico se convierte en un asunto manejado y aprovechado por actores privados
para fines particulares. Ayllon (citado en Encalada, 2019, p. 130), refiere que es la
actividad ilegal en la que un agente corruptor y uno corrupto intercambian una serie
de bienes y derechos de los que no son propietarios; vy, la corrupcion institucional es
la que afecta a la administracidon publica y se caracteriza por la falta de rendicion de
cuentas, transparencia, claridad y eficiencia, atribuidas a fallas estructurales del
sistema y son perpetuadas en las leyes y normas. Schamis (citado en Encalada,
2019, p. 130), establece que la corrupcion debe ser un beneficio propio de los
actores, dejando de lado el bien comun. Los factores que influyen en su realizacion,
segun Malem (citado por Encalada, 2019, p. 131), es la ausencia de controles,

transparencia, visibilidad y excesiva discrecionalidad de las autoridades.

Arellano y Hernandez (citados en Cadena, 2019, p. 171-172), la identifican como el
uso indebido de un poder otorgado que realiza uno o unos individuos para obtener
un beneficio privado para uno o unos terceros, o como el desvio de fines

institucionales hacia fines privados.

Duran (2019, p. 352), establece que la corrupciéon ofrece acceso a los encargos
publicos y a sus recursos, los cuales son asumidos como bienes patrimoniales de

grupo, familia o de las personas que integran la red de complicidades.

Por su parte, Robert Kliegaard (citado en Duran, 2019, p. 352), considera que la
corrupcion presenta tres componentes: 1) control de las decisiones; 2)
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discrecionalidad; y, 3) ausencia de transparencia unida a una reducida vigilancia
social.

En el mismo sentido, Bautista (citado en Moreno, 2018, p. 490), establece que la

corrupcion se compone de diversas variables que explican su presencia y aumento:
a) Las redes de corrupcion involucran las mas altas esferas gubernamentales.

b) Esta muy arraigada en nichos politicos, sociales y econémicos.

c) Se ignora combatirla.

d) No existen herramientas juridicas que la combatan.

e) Pese a que existen herramientas, no hay interés en implementarlas.

Esto lo establece en palabras similares Friedrich (citado en Villoria, 2013, p. 161),
al referir que la corrupcion existe cuando el responsable de un puesto publico, con
funciones y atribuciones definidas, por cuestiones monetarias o de otra indole, es
inducido a traicionar sus deberes y actua favoreciendo a quien proporcione el

beneficio y, en consecuencia, dafa al publico y sus intereses.

Relevante consideracién es la que aporta Paz (2019, p. 376-377), quien manifiesta
que en los municipios la pequena corrupcion es el plan de cada dia, porque, quiza
la suma de los pequenos actos de corrupcion termine implicando mayores dafos
economicos y morales que la gran y escandalosa corrupcion de cuello blanco;
también establece que el primer acto de corrupcion que puede cometer un servidor
publico es permitir ser contratado en un empleo para el cual no tiene el perfil ni las
habilidades necesarias para desempefarlo correctamente, siendo peor quienes

cobran un salario sin presentarse a desempenar sus labores.

Esto lo refiere Casar (citado en Moreno, 2018, p. 490), al determinar que la
corrupcion es el desvio del criterio que orienta la conducta de un tomador de
decisiones a cambio de una recompensa o de una persona en relacion con sus

obligaciones como ciudadano.
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Suarez e Isuani (citado en Gilli, p. 44), establecen una propuesta de los elementos
de la corrupcion, los cuales identifica como:

1. La busqueda de beneficios particulares a expensas de un bien publico,

institucional, organizacional o grupal.

2. Transgresion a una norma vigente.

3. Falta de transparencia u ocultamiento.
4. Integracion entre dos o mas actores.

5. Aprovechamiento de una posicion de poder que permite a individuos o grupos

promover o ser parte de procesos de corrupcion.

6. Perjuicio que se traduce en la existencia de victimas, aunque no sean

reconocidas y su perjuicio sea difuso.

Estos elementos tipifican la corrupcion en distintos ambitos y en cada caso en

particular que se analice.

Para tal efecto, Thompson, (citado en Page, 2018, p. 12), establece que existe

corrupcion institucional cuando:
a. El beneficio que recibe quien es corrompido es mas institucional que personal.

b. La ventaja o servicio que el funcionario proporciona toma la forma del acceso mas

que la accién.

c. La conexion entre ganancia y ventaja, manifiesta una tendencia a subvenir
procedimientos legitimos de la institucion, independientemente si existe 0 no motivo

propio.

Sigue diciendo -ese autor-, que, para la materializacion de la corrupcion
institucional, no es necesario que exista motivacion, sino que son las reglas

constitutivas de una institucion las que pueden hacer que sea corrupta,
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independientemente si sus miembros también lo son, es decir, para que exista
corrupcion institucional no se requiere de personas moralmente mal motivadas
dentro de la institucion. En este tipo de corrupcion, la ganancia es politica, el servicio
dado a cambio del beneficio es sistematico y la conexidn entre ambos esta basado

en lo que Thompson define como tendencias institucionales.

Por tanto, cuando se habla de este tipo de corrupcidn, la institucion es la que se
califica de corrupta, dado el propédsito, porque debié haber sido pensada de otra

manera y no ser el producto de un acto corrupto o de un error de disefio institucional.

Bohdrquez (citado en Amaya, 2020, p. 8-9), establece que la presencia de la
corrupcion es sintoma de un disefio normativo ineficaz, tanto en leyes generales
como en procedimientos administrativos, pero, también de una permisibilidad social
al comportamiento deshonesto o diferente del consagrado en las leyes; afirmando

que la corrupcion es el sintoma y no solo el problema.

Lo que sucede en la institucion de contrapeso de los ayuntamientos del estado de
Puebla, es que se encuentran mal disefados porque, si bien es cierto su existencia
y facultades se encuentran previstas en una ley general, la corrupcion institucional
se encuentra en el hecho de que sus facultades no se llevan a cabo
adecuadamente, en primer lugar, por no estar especificado como debe funcionar
esa institucion en las alcaldias Puebla, ademas de que los servidores publicos que
lo llevan a cabo lo desconocen, existe designacion parcial por parte de los titulares
para conformar ese 6rgano de control, lo que evidencia esa vertiente de corrupcion
en dicho contrapeso, pues, como lo se advierte de los autores citados, el problema
no son las personas que integran los érganos internos de control, sino el disefio
institucional es el que ocasiona que los operadores de dichos 6rganos siempre

incurran en actos de corrupcion.

Finalmente, es preciso puntualizar que en este apartado se ha establecido que los
OIC estan mal disefiados y, en consecuencia, se encuentran secuestrados por la
corrupcion institucional, o que evidencia que no importa quiénes se encuentran

operando dicha institucion, siempre incurriran en actos de corrupcion o los dejaran
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ejecutarse, por existir un mal disefio en el Sistema que provoca que exista una
insuficiente norma que regule adecuadamente esa institucion de contrapeso y se

aprovechen de ello los titulares de los ayuntamientos de Puebla.
1.2. El Sistema Nacional Anticorrupcion.

Con la creacion del Sistema Nacional Anticorrupcion, se disefid una politica publica
para combatir la corrupcion en la que se fortalecieron diversas instituciones de
control interno y externo que ya se encontraban en funcionamiento para la
prevencion, combate y sancion de los actos de corrupcion; pero, se crearon nuevas
instituciones de contrapeso para el adecuado control, como es el érgano interno de
control, sin embargo, no se le ha dado la importancia necesaria para fortalecer y
regular dicha institucion, teniendo como consecuencia que se desnaturalice en su

funcion y se encuentre en una situacion de corrupcion institucional.

Es preciso destacar que el 27 de mayo de 2015, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto por el que se reformaron, adicionaron y derogaron diversas
disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de combate a la corrupcion. Dicha reforma tuvo impacto en varias
instituciones ya existentes que tenian atribuciones relacionadas con prevenir,
combatir y sancionar posibles actos de corrupcion, como la Auditoria Superior de la
Federacion, el Tribunal Federal de Justicia Administrativa y los 6rganos internos de
control (Cantero, 2019, p. 68).

El Sistema Nacional Anticorrupcion es la instancia entre las autoridades de todos
los 6rdenes de gobierno competentes para la prevencion, deteccion y sancion de
responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la
fiscalizacion y control de recursos publicos y, de conformidad con el articulo 6 de la
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, tiene como objeto "establecer
principios, bases generales, politicas publicas y procedimientos para la coordinacion
entre las autoridades de todos los o6rdenes de gobierno”, siendo la instancia que
debe establecer, articular y evaluar la politica en la materia de combate a la
corrupciéon (Cantero, 2019, p. 69).
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No obstante, el Sistema adolece de diversas dificultades operativas, como lo
establece Gonzalez (2019, p. 134), al referir que el legislador no consideré la
complejidad y costos que implicaba, conforme al Sistema Nacional Anticorrupcion,
instituir un nuevo modelo de responsabilidad administrativa de los servidores
publicos. Siendo una de las problematicas la forma en la que operarian los 6rganos
internos de control en los municipios a nivel Nacional y, en especifico para este

trabajo, en los del estado de Puebla.

Asi lo establece Cantero (2019, p. 91), al referir que la ley es de orden publico y de
observancia general en todo el territorio nacional y tiene por objeto establecer las
bases de coordinacion entre la federacion, entidades federativas y municipios, de
manera que la coordinacion es vital para el funcionamiento, pero, no es claro si es

posible establecer sistemas municipales anticorrupcion.

Esta autora refiere que si bien en la Constitucion General de la Republica y la ley
general de la materia refieren que los municipios son parte de la coordinacién que
debe existir para hacer frente a la corrupcion, no tienen una representacion en el

Sistema Nacional Anticorrupcion (Cantero, 2019, p. 69).

Lo mismo refiere Joel (2019, p. 89), al establecer que el Sistema ademas de tener
un disefio y una operacion desde una légica de veracidad y centralismo, omitio la
participacion del ambito municipal y, con ello, la limitante de las ciudadanias locales
de sumarse alas acciones para combatir la corrupcion. En laley general del Sistema
no se menciona la existencia de sistemas municipales anticorrupcion, pese a que el
municipio es un eslabon dentro de la coordinacion que implica el Sistema, pero no
es un protagonista, no obstante que en el articulo 1 de esa ley establezca que es
de observancia general y que tiene por objeto la coordinacion entre la Federacion,
entidades municipales, alcaldias de la Ciudad de México y municipios, para prevenir,
investigar y sancionar las faltas administrativas y hechos de corrupcion (Joel, 2019,
p. 90-91).

Rodriguez (2018, p. 8), establece que el Sistema debe de materializar los esfuerzos

para fortalecer los controles internos y externos para combatir la corrupcion, bajo un
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esquema legal homogéneo y de coordinacion en el actuar de las autoridades
competentes de los tres 6rdenes de gobierno, con la finalidad de que las acciones
no se lleven a cabo de manera aisladas o fragmentadas, sino como un sistema
integral articulado para prevenir y sancionar la corrupcion por el uso indebido de

recursos publicos o por el incumplimiento de responsabilidades publicas.
Para Rodriguez (2018, p. 112-113), los objetivos del Sistema son:

a. Prevision y asignacion presupuestal adecuada y suficiente.

b. Seleccion y designacion de perfiles adecuados para puestos clave.

c. Asignacioén de infraestructura fisica y tecnoldgica adecuada.

d. Compromiso para implementar politicas y recomendaciones anticorrupcion.
e. Respeto a la divisién de poderes y a la autonomia de las instituciones.

f. Fortalecimiento de las instituciones encargadas de la fiscalizacion y control de los
recursos publicos.

g. Adopcion de una politica integral.

h. Fortalecimiento de la cultura de rendicion de cuentas y transparencia.
i. Reforzar la capacidad institucional.

j- Impulsar la participacion ciudadana.

Similar deficiencia en los municipios la refiere Valencia (2022, p. 65), al indicar que,
en la normatividad del Sistema, no se establece como obligatoria ni de forma
especifica la participacion de los gobiernos municipales, a pesar de que en la parte
de la fiscalizacion se menciona que los 6rganos de control interno o similares deben
participar de forma activa y permanente en el control fiscal de los recursos federales

y locales.
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Por su parte, Avalos (2020, p. 16-17), refiere que el Sistema contempla un nuevo
disefio institucional, orientado a mejorar los procedimientos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion, con mecanismos claros y precisos
de asignacion de responsabilidades basados en meritocracia, certeza, estabilidad y
ética publica, por medio de procedimientos de investigacion sustentados en el
fortalecimiento de las capacidades y la profesionalizaciéon de los o6rganos de

fiscalizacion.

Como se advierte, diversos autores se han enfocado en destacar que el Sistema no
contemplé expresamente que los municipios se encontraran obligados a
implementar las acciones de combate a la corrupcion, pues, si bien es cierto se
establece como obligacion de los municipios formar parte de la politica publica para
combatir los actos de corrupcion como lo prevé en su articulo 1 la ley general,
también es verdad que no existe reglamentacion organica de cémo deben cumplir

ese mandato constitucional las alcaldias del pais y, por ende, tampoco en Puebla.

Menos, se contemplaron las complejidades para poner en funcionamiento a los OIC,
primero porque uUnicamente se les obligd a formar parte del Sistema, pero, no se
contemplo que para ejecutarlo se requeria recurso humano, infraestructura,
presupuesto, capacitacion, profesionalizacion y, por su puesto, la designacion

adecuada de los perfiles que debian operar ese contrapeso institucional.

Si bien el articulo 115 de la Constitucion General de la Republica establece que los
municipios son autbnomos, en materia de combate a la corrupcion se encuentran
coordinados los tres ordenes de gobierno para erradicar este mal social, lo que
implica que a nivel Federal, cuando se disef6 el Sistema, se tuvo que haber previsto
todo lo que implicaba la creacion de nuevos controles internos y externos, dado que
en el Congreso de la Unién son expertos en la creacion de leyes, sin embargo, esto
refleja dos variantes: 1) previeron y establecieron que lo ejecutaran los tres niveles
de gobierno y poderes del Estado, conforme se iba dando a la marcha y como
pudieran y entendieran los gobernantes; o, 2) ni siquiera lo pensaron por hacer leyes
al vapor y cuando se dieron cuenta de que era una oportunidad para opacar sus
actos de corrupcion, decidieron ya no hablar respecto al tema por beneficiarles.
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No debe perderse de vista que el Sistema fue creado como politica publica para
identificar, prevenir, investigar y sancionar los hechos de corrupcion, a través de los
controles internos y externos, entre los que se encuentra nuestro centro de estudio:
los 6rganos internos de control, los cuales sirven de contrapeso a los entes publicos
de los tres 6rdenes de gobierno, pero, la problematica es que no se encuentran
suficientemente reglamentados vy, por ello, al no tener una reglamentacién clara,
lejos de pensar que se cred un contrapeso a los entes publicos para que se
cumplieran los objetivos del Sistema, lo que realmente se hizo fue crear una
instituciéon que se encuentra contaminada de corrupcion institucional y es una
simulacion, dado que no sirve para el fin que fue pensado, porque los ayuntamientos
del estado de Puebla, lo utilizan como instrumento politico y no para el verdadero
proposito del Sistema, debido a que los titulares o personas que conforman esos
OIC, son designados de forma parcial y directa a través de quienes ostentan el
poder al momento de que se conforman dichos érganos, lo que conlleva a que se

institucionalice la corrupcion.

Mismas deficiencias permean en el Sistema Estatal Anticorrupcion de Puebla, como

se vera a continuacion, lo que repercute en las alcaldias de la entidad.
1.3. Sistema Estatal Anticorrupcion de Puebla.

Es oportuno destacar que, al igual que en el Sistema Nacional, en el Sistemas Local
Anticorrupcion, hay deficiencias de disefio institucional que no se previeron y
repercute para que existe un verdadero contrapeso en los municipios para combatir

los actos de corrupcion.

Considerando que en los Sistemas Locales se podrian salvar las deficiencias para
la regulacién de los municipios, es evidente que unicamente se hizo una réplica de
lo que se establece el Sistema Nacional en los Sistemas Locales, lo que conlleva a
que tampoco se encuentren adecuadamente regulados los controles internos y
externos de los municipios, entre los que se encuentran los 6rganos internos de
control, corroborando que estos adolecen de corrupcién institucionalidad por no ser

funcionales para lo que fueron creados desde el nivel federal.
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Como se destaco en los apartados anteriores, con la implementacién del Sistema,
se crearon contrapesos institucionales, dentro de los que se encuentra el OIC, el
cual se afirma en este trabajo que se encuentra viciado de corrupcion institucional,
porque no tiene reglas especificas en cuento a su operatividad, entre los que se
encuentra la designacion de quienes se encuentran operandolo, lo que conlleva a
que no tenga autonomia técnica ni independencia en sus facultades y decisiones,

siendo fallas en el disefo de esta institucion, como se vera a continuacion.

Cantero (2019, p. 73), establece que, aunque la reforma en combate a la corrupcion
no establece medidas presupuestarias adicionales o extraordinarias para la
integracion e implementacion de los sistemas estatales anticorrupcion y, en su caso
municipales, es claro que se requieren recursos economicos si es que se desea

combatir a la corrupcion.

Jiménez (2019, p. 90), refiere que los sistemas estatales anticorrupcion, en
especifico los Comités de Participacion Ciudadana (el corazén de los sistemas
estatales -para él-), en su mayoria, han sido ocupados por personajes vinculados a
élites partidistas o a intereses privados y, por tanto, refiere que es probable que no
respondan alos intereses y necesidades de la poblacién para enfrentar los actos de
corrupcion. Agrega que los Sistemas Nacional y Locales parten de trabajar
coordinadamente, pero en varias instancias existen inercias de ineficacia vy
corrupcion, por lo que buscan transformarse en estructuras cooptadas por la

opacidad.

Rodriguez (2018, p. 106), abona en el tema de estudio al destacar que el
desempeno de las diversas autoridades que integran los Sistemas Locales, si bien
se realiza en coordinacién, se debe garantizar la autonomia de los organismos e
instituciones participantes, asi como de los municipios, existiendo el respeto a la
division de poderes; ademas, que las autoridades tanto estatales como municipales,
deben tener el compromiso y responsabilidad de llevar a cabo las acciones para
implementar politicas publicas y recomendaciones que se determinen o formulen en
los Sistemas Nacional y Locales Anticorrupcion, con el objeto de que se prevengan,
detecte y sancionen los hechos de corrupcion y faltas administrativas.
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El alcance del Sistema obedece a que las entidades federativas deben establecer
sus propios sistemas anticorrupcion, como integrantes del Sistema general, que
funcionaran como mecanismos de coordinacién locales para el disefio, evaluacion,
concientizacion, prevencion, deteccion y sancion de responsabilidades
administrativas y hechos de corrupcién, asi como para promover la integridad en los

sectores publicos estatal y municipal (Rodriguez, 2019, p. 110).

Con lo referido por estos autores, se puede advertir que la creacion de los Sistemas
Nacional y Locales, unicamente fue para simular que se encuentran vigilados y
controlados los actos de corrupcion, porque no existen adecuados controles
internos ni externos que puedan controlar en su totalidad dichos actos de
corrupcioén, pues, esos actos se empiezan a efectuar con la inadecuada regulacion
de esos controles, dado que no se puede hablar de combate y erradicacion de esos
actos u omisiones, si quienes realmente los propician son precisamente los que
dicen y refieren en que los combaten, pues el hecho de que su designacion sea de

manera irregular, nada asegura que se termine este mal social.

Si bien el Sistema tuvo como finalidad la creacion de nuevos controles internos vy
externos, ademas de reforzar los que ya existian, para identificar, prevenir,
investigar y sancionar los actos de corrupcion, es precisamente que esos controles,
tienen deficiencias estructurales que provocan que se encuentran asaltados por la

corrupcion institucional, por no ser funcionales.

Ahora toca analizar parte del control interno de las instituciones gubernamentales,
para determinar en donde se encuentra el enfoque de estudio de este trabajo y asi

poder asentar la perspectiva de este problema.
1.4. Control interno.

Para efecto de poder adentrarnos en este trabajo es preciso destacar que, en toda
administracion publica, de cualquier nivel de gobierno, existe el control interno, el
cual puede dividirse en instituciones internas y externas, por lo que es menester

precisar en qué consiste y cuales son los elementos a considerar.
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En este trabajo se analiza la institucion interna denominada o6rgano interno de
control, en el que se hace patente que dicha institucion adolece de autonomia
técnica y carece de independencia en sus facultades y decisiones, lo que nos hace
concluir que esta contaminada de corrupcion institucional, por no ser funcional en

los ayuntamientos del estado de Puebla.

Rhein (2019, p. 3), establece que el control interno de la administracion publica, es
aquel que se manifiesta por una autoridad jerarquicamente superior, acerca de la
compatibilidad material entre el acto de una autoridad inferior y la ley en aplicacion,
sea de forma oficiosa, por medio de la provocacién de terceros o por medio del
recurso jerarquico. También, destaca tres fundamentos del control interno:

1. La efectividad del control interno de la administraciéon publica esta asociada a la

independencia del érgano regulador.

2. El objeto del control no es una conformidad entre acto y ley en aplicacion, pero si
es mas amplia, dada la funcion de la ley en relacién con la administracion publica.

3. El caracter actual de la administracién publica democratica demanda un control

funcional y politicamente exento.

Peters (citado en Hernandez, 2020, p. 90), establece que las instituciones moldean
las conductas de los individuos por medio de la existencia de contrapesos y

alineando los intereses individuales a los intereses colectivos de una organizacion.

Para Czubarski (citado en Valencia, 2022, p. 61), define el control interno como el
plan de organizacion y el conjunto de planes, métodos, procedimientos y otras

medidas de una institucion, dirigidas a lograr el cumplimiento de sus objetivos.

La Auditoria Superior de la Federacion dentro del Marco Integrado de Control
Interno (citado en Valencia, 2022, p. 62), entiende al control interno como un proceso
efectuado por el 6érgano de gobierno, el titular, la administracion y el resto de los

servidores publicos de una institucion, con objeto de proporcionar una seguridad
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razonable para el logro de los objetivos institucionales, salvaguardar los recursos

publicos y prevenir la corrupcion.

El control interno es un instrumento de gestion que se emplea para proporcionar
una seguridad razonable de que se cumplan los objetivos establecidos por la
entidad, comprende un plan de organizacién, asi como los métodos debidamente
clasificados y coordinados, ademas de las medidas adoptadas en una entidad que
proteja sus recursos, propenda la exactitud y confiabilidad de la informacion
contable, apoye y mida la eficiencia de las operaciones y el cumplimiento de los
planes, asi como estimule la observancia de las normas, procedimientos y
regulaciones establecidas (Bacallao, 2009, p. 1).

Para la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), el control interno representa el conjunto de los planes, métodos,
procedimientos y otras medidas, incluyendo la actitud de la direccion, para ofrecer

una garantia razonable de que se han cumplido los objetivos generales.

El Committee of Sponsoring Organizations of the Tradeway Commission (COSO),
define el control interno como un proceso efectuado por el consejo de
administracion, la direccion y el resto del personal de una entidad, disefiado con el
objeto de proporcionar un grado de seguridad razonable en cuanto a la consecucion

de objetivos dentro de las siguientes categorias:

a. Eficacia y eficiencia de las operaciones;

b. Fiabilidad de la informacion financiera; y

c. Cumplimiento de las leyes y normas que sean aplicables.

Es una actividad organizacional que busca encontrar los riesgos y las desviaciones
de todo tipo (no unicamente las derivadas de la deshonestidad), con un sentido
primordial: el alcance efectivo de los objetivos de la organizacion (Arellano y

Hernandez; citados en Valencia, 2022, p.62).
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Es considerado el conjunto de politicas, métodos, medidas y procedimientos
establecidos con el objeto de garantizar un grado de seguridad razonable para
lograr una serie de objetivos especificos predeterminados para la organizaciéon o

dependencia dentro tres categorias:

1. Eficiencia y eficacia en las operaciones de la organizacion.
2. Confiabilidad en la informacion financiera y de activos generada.

3. Cumplimiento de leyes y normatividad aplicables en cuanto al marco jurisdiccional
competente (Valencia, 2022, p. 62).

El control interno es el que se desempefia por 6rganos incluidos dentro de la
estructura de la administracion publica, excluyendo todas las formas de control que
provienen de o6rganos externos, como: Poderes Judicial y Legislativo, tribunales de

cuentas y ministerio publico (Rhein, 2019, p. 6).

Se considera al control interno como herramienta que abarca el proceso integral
efectuado por el titular, funcionarios y servidores de una entidad, disefiado para
enfrentar los riesgos y para asegurar que se alcancen sus objetivos gerenciales. La
aplicacion del control interno requiere de parte de todos ellos compromiso,
planificacion sistematica y la verificacién del cumplimiento de las tareas asignadas
(Gobernanza Democratica; citado en Mendoza, 2018, p. 209). El control interno
busca promover la eficiencia, eficacia, transparencia y economia en las operaciones
de la entidad, la calidad de los servicios publicos que presta, cuidar y resguardar los
recursos y bienes del Estado contra cualquier forma de pérdida, deterioro, uso
indebido y actos ilegales, en general, contra todo hecho irregular o situacion

perjudicial que pudiera afectarlos (Mendoza, 2018, p. 212).

Para Estrada (citado en Mendoza, 2018, p. 212-213), los objetivos del control interno

son:

1. Promover y optimizar la eficiencia, eficacia, transparencia y economia en las

operaciones de la entidad, asi como la calidad de los servicios publicos que presta.

29



2. Cuidar y resguardar los recursos y bienes del Estado contra cualquier forma de
pérdida, deterioro, uso indebido y actos ilegales, asi como contra todo acto irregular

o situacion perjudicial que pudiera afectarlos.

3. Cumplir la normatividad aplicable a la entidad y sus operaciones.
4. Garantizar la confiabilidad aplicable a la entidad y sus operaciones.
5 Fomentar e impulsar la practica de valores institucionales.

6. Promover el cumplimiento por parte de los funcionarios o servidores publicos de
rendir cuentas por los fondos y bienes publicos a su cargo o por una misién u

objetivo encargado y aceptado.

7. Promover que se genere valor publico a los bienes y servicios destinados a la
ciudadania.

Los principales beneficios, segun Estrada (citado en Mendoza, 2018, p. 213-214),
son:

a. La cultura de control favorece el desarrollo de las actividades institucionales y

mejora el rendimiento.

b. El control interno bien aplicado, contribuye a obtener una gestion optima, toda
vez que genera beneficios a la administracién de la entidad, en todos los niveles,
asi como en todos los procesos, sub procesos y actividades en donde se

implemente.
c. Es una herramienta que contribuye a combatir la corrupcion.

d. Fortalece a una entidad para conseguir sus metas de desempeio y rentabilidad
para prevenir la pérdida de recursos.

e. Facilita el aseguramiento de informacion financiera confiable y asegura que la
entidad cumpla con las leyes y regulaciones, evitando pérdidas de reputacion y otras

consecuencias.
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f. Ayuda a un ente a cumplir sus metas, evitando peligros no reconocidos y
sorpresas a lo largo del camino.

El control interno puede definirse como el plan mediante el cual una organizacién
establece principios, métodos y procedimientos que, coordinados y unidos entre si,
buscan proteger los recursos de la entidad y prevenir, detectar fraudes y errores
dentro de los diferentes procesos desarrollados en la empresa; Poch (citado en
Mendoza, 2018, p. 215-216), refiere que debe estar encaminado al cumplimiento de

las siguientes funciones:

l. Proteger los recursos de la organizacion, buscando su adecuada administracion
entre posibles riesgos que los afecten.

ll. Garantizar la eficacia y eficiencia en todas las operaciones promoviendo y
facilitando la correcta ejecucion de las funciones y actividades definidas para el logro

de la mision de la organizacion.

lll. Velar porque todas las actividades y recursos de la organizacion estén dirigidos

al cumplimiento de los objetivos de la entidad.
IV. Garantizar la correcta evaluacion y seguimiento de la gestion organizacional.

V. Asegurar que los registros e informacion generada por las actividades de la
organizacion, sean elaboradas y presentadas de manera pronta y que sea confiable.

VI. Definir y aplicar medidas para prevenir los riesgos, asi como detectar y corregir
errores que se presenten en la organizacion que puedan afectar el logro de sus

objetivos.

VII. Garantizar que el sistema de control interno tenga sus propios mecanismos de

verificacion y evaluacion.

Las funciones de control interno tienen como objetivo apoyar a la administracion en
el logro de los objetivos, proporcionando informacion mediante analisis,

apreciaciones y recomendaciones relacionadas con su gestion, por tanto, es
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importante tener un buen sistema de control interno en las organizaciones por lo
practico que resulta medir la eficiencia y la productividad al momento de implantarlos
(Mendoza, 2018, p. 217).

Charry-Rodriguez (citados en Mendoza, 2018, p. 217), argumentan que, para tener
un control interno adecuado, se deben tener en cuenta dos aspectos: la funcion del
control debe centrarse mas en la prevencion de problemas que en arreglarlos y debe

relacionarse tanto con la calidad del producto, como su cantidad y oportunidad.

El control interno es un medio para el logro de los objetivos de las entidades, por
tanto, debe entenderse como un proceso que, bajo la responsabilidad indelegable
de la alta direccion, es ejecutado por esta y por todos sus integrantes; esta
responsabilidad es de todos los servidores publicos, por lo que se hace necesario
que todos conozcan su marco conceptual, sus componentes, importancia de su

implementacién y operatividad (Pungitore, citado en Mendoza, 2018, p. 234).

Para Sanchez (citado en Avalos, 2020, p. 12), es el conjunto de medios,
mecanismos o procedimientos implementados por los titulares de las dependencias
y entidades, asi como los demas servidores publicos en el ambito de sus respectivas
competencias, con el propésito de conducir las actividades correspondientes hacia
el logro de los objetivos y metas institucionales; obtener informacién confiable y

oportuna para cumplir con el marco juridico aplicable.

Es el conjunto de acciones para garantizar la obtencion de un resultado deseado,
para prevenir la materializacion de un resultado no esperado; o, para corregir los
efectos causados dentro de una institucién y 6rgano de gobierno (Avalos, 2020, p.
12).

Un sistema de control interno es efectivo cuando alcanza un estandar
predeterminado de seguridad en el cumplimiento de los objetivos de la organizacion
y si el consejo de administracion y gerencia tienen una seguridad razonable de que:

* Se estan alcanzando los objetivos;
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* Los informes financieros y contables estan siendo preparados con informacion
confiable; y

* Se estan cumpliendo las leyes y reglamentos aplicables (Bacallao, 2009, p. 1).

De los autores en cita, se advierten elementos en comun respecto al control interno,
el que tiene como funcion principal la de controlar y vigilar que el actuar de quienes
ostentan el poder en cualquier ente gubernamental sea apegado ala norma, con el

objeto de prevenir riesgos como la comision de hechos de corrupcion.

Puede afirmarse que el control interno se divide en instituciones internas y externas,
quienes de forma tedrica (como lo refieren los diversos autores citados), tienen por
objeto primordial que, dentro de la administracion publica, de los tres niveles de
gobierno, se hagan cumplir las normas, leyes y procedimientos para que se
identifiquen, prevenga, investiguen y sancionen los actos de corrupcion o

responsabilidades administrativas.

De forma ideal, las instituciones internas o externas, que fungen como contrapeso
al poder gubernamental, deben ser imparciales y tener autonomia técnica para que
se cumplan sus objetivos adecuadamente, con el objeto de que los recursos
publicos de toda administracion sean aplicados en beneficio de la sociedad, quien
fue la que decidié quién los gobernaria al tratarse de un sistema democratico que

rige para México.

Se establece que en todo control interno deben existir procesos, mecanismos,
instrumentos, planes y medidas para que se cumplan sus objetivos, en este caso,
para identificar, prevenir, investigar y sancionar los actos de corrupcion o
responsabilidades administrativas, todo ello para brindar seguridad razonable de
que los recursos que se ejecutan en las entidades publicas, son aplicados de

manera eficaz y eficiente.

Todos esos instrumentos del control interno deben ser evaluados de forma

constante con el objeto de que se detecten los riesgos y amenazas para que se

33



mejoren esas deficiencias y se dejen de repetir esos desvios o errores que

perjudican el adecuado funcionamiento de la administracion.

Con la implementacion de un adecuado control interno, sea propio de la entidad o
externo, se contribuye a la gestion 6ptima, se combaten adecuadamente los hechos
de corrupcion, es fortalecida la entidad para cumplir son sus metas y objetivos,
asegura el cumplimiento de la normatividad y evita cualquier tipo de anomalia. Para
que se implemente adecuadamente, debe ser ejecutado por todos los integrantes
de la entidad, quienes deben conocer sus alcances en cuanto a su marco
conceptual, componentes, importancia de su implementacién, operatividad y
consecuencias de su incumplimiento.

Se puede advertir que el control interno se divide en instituciones internas que son
propias del ente gubernamental en el que se ejerce el contrapeso institucional,
ademas de la existencia de los externos, los que organicamente no estan en la
entidad gubernamental, pero que de manera indirecta ejercen contrapeso para que

la entidad cumpla sus objetivos.

No obstante lo anterior, como se dijo, es simplemente tedrico e ideal en lo que debe
ser el control interno, dado que no se lleva a cabo adecuadamente por los
ayuntamientos del estado de Puebla, porque no existe garantia de que los OIC,
como parte del control interno, ejerza adecuadamente las facultades y competencia
que establece la norma, por el hecho de que ese contrapeso no se disefid
correctamente ese en el Sistema Nacional Anticorrupcién, por no haberse previsto
las deficiencias que conllevaba que no se reglamentara adecuadamente esa
institucién y, en consecuencia, estamos ante una manifestacion de corrupcién

institucional.

Esto lo establece Mendoza (2018, p. 236), al referir que siempre habra riesgo de
que el control interno sea disefiado de manera deficiente o no opere tan
eficientemente como se espera que funcione, dado que depende del juicio humano,
estd sujeto a fallas humanas como errores simples o equivocaciones, mala

comprension, descuido, fatiga, distraccion, colusion, abusos o excesos, siendo
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limitaciones que impiden a la alta direccion tener una seguridad absoluta de que los
objetivos sean alcanzados, por ende, la alta direccion necesita evaluar y actualizar
continuamente los controles, informar de los cambios al personal y dar ejemplo con

la adhesion de controles.

Para clarificar el control interno y sus contrapesos, se procede a realizar un analisis
de cdmo se conforma en los municipios de Puebla, a efecto de delimitar aun mas el

enforque de estudio de este trabajo.
1.5. Contrapesos en los municipios de Puebla.

Los municipios del estado de Puebla, tienen contrapesos, tanto internos como
externos, para que efectlen adecuadamente sus funciones y se cumplan los

objetivos del control interno que ya se analizaron.

Es menester establecer que quien ostenta el poder en un municipio del estado de
Puebla, son las o los presidentes municipales, regidoras o regidores y sindico o
sindica, quienes son los que conforman de las alcaldias y podrian representar el
mayor peso en dicho ente gubernamental por haber llegado a ese cargo publico a
través de la elecciéon popular, para lo cual, deben existir contrapesos a ese poder
politico, econdmico o de decision, porque, de lo contrario, es sabido que harian lo
que ellos quisieran.

Esto se encuentra establecido en el articulo 46, primer parrafo, de la Ley Organica
Municipal, que establece:

"Articulo 46. Los Ayuntamientos estaran integrados por un Presidente
Municipal, Regidores y Sindico, que por eleccion popular directa sean
designados de acuerdo a la planilla que haya obtenido el mayor ntimero

de votos. (...)"

En cuanto a los contrapesos internos de los municipios del estado de Puebla, se
encuentran la contraloria, sindicatura, tesoreria, secretaria, regidurias e, incluso, el
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cabildo al ser el maximo 6rgano de gobierno en el municipio, todos estos regulados
en la Ley Organica Municipal.

Hernandez (2020, p. 40), establece que el control interno es una herramienta que
busca mejorar la gestion publica, pero, en gobiernos municipales la efectividad de
este se encuentra asociado a la existencia de contrapesos institucionales tanto en

la dimension politica como administrativa de los municipios.

La mayoria de los municipios urbanos del pais cuentan con pobre infraestructura,
asi como pocas capacidades institucionales, lo que limita la forma en que pueden

implementar mejoras en la gestién. (Meza; Hernandez y Acedo; Cabrero; citados en
Hernandez, 2020, p. 58).

El control interno cuenta con mecanismos que pueden incidir sobre el combate a la
corrupcion, tales como las auditorias y declaraciones patrimoniales, aunque no lo

hacen de forma directa (Hernandez, 2020, p. 58).

La falta de contrapesos en el ejercicio del gobierno municipal para limpiar o regular
la discrecionalidad del presidente municipal, como falta de autonomia de la
contraloria, poco apoyo politico con que puede llegar a contar el sindico municipal
y la falta de institucionalizacion de sistemas de participacion ciudadana en los
municipios, incide directamente en la efectividad que se logre alcanzar en materia
de control interno (Hernandez, 2020, p. 58-59).

Hernandez y Acedo (citados en Hernandez, 2020, p. 59), hacen énfasis en la
urgencia de la reforma municipal en Meéxico, ya que es necesario dotar de
independencia a la figura del sindico, asi como cambiar la forma en la que se

establece el 6rgano que integraran las contralorias municipales.

En las administraciones publicas municipales existe una escasez de contrapesos al
ejercicio del poder publico, esto es, frente al presidente municipal, debido a que el
propio titular del municipio es quien elige al contralor interno municipal, lo que le
quita autonomia y puede llegar a entorpecer su adecuado funcionamiento

(Hernandez, 2020, p. 61). Las limitantes con las que cuentan los municipios, como
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la falta de contrapesos al ejercicio del poder y la poca profesionalizacion e
infraestructura, no sélo socavan las posibilidades que tienen como gobierno para
cumplir sus funciones, sino que también limitan la posibilidad de su analisis como
resultado de la poca capacidad que tienen para brindar informacion publica sobre
su gestion (Hernandez, 2020, p. 94-95).

No tiene sentido dotar de una organizacion publica de controles internos si al final
va a trabajar por el interés particular de un individuo o un grupo de actores que no
son controlados y vigilados por otra agencia o agente. En el caso de los municipios
de México, si bien existe la institucionalizacion de ciertas practicas que generan
contrapesos y dan certidumbre de los procesos administrativos, queda mucho por
mejorar en la infraestructura institucional: generar mayores contrapesos
administrativos y dotar de mas facultades a las administraciones publicas

municipales con mas capacidad y recursos (Hernandez, 2020, p. 95).

Portal (2016, p. 13), establece que no existe politica publica que garantice de
manera total que los funcionarios publicos se conduciran con apego a las normas vy,
por tanto, no es posible asegurar que no se presenten fallas que perjudiquen la labor
de las instituciones, ademas de que la ausencia de controles formales y bien
afianzados alienta la reproduccién de actos irregulares. Cuando el aparato
gubernamental genera resultados, entrega servicios de calidad y cumple las
expectativas ciudadanas, existe gobernanza, esto es, se habla de instituciones
transparentes, eficaces vy eficientes (Portal, 2016, p. 8). Mientras no se generen
mejores condiciones de gobernanza al interior de las instituciones publicas,
especificamente al control interno y la integridad, se seguiran reproduciendo

problematicas que deterioran su operacion (Portal, 2016, p. 12).

Duran (2019, p. 354), establece que una estructura sin transparencia, sin equilibrios
ni contrapesos de vigilancia, corre el riesgo de transformarse en un sistema cerrado
y autoritario; no seria casual que algunos recursos tecnolégicos de la informacion
sean utilizados por grupos tradicionales, que aprovechan nuevas alternativas y
recursos técnicos para continuar explotando y extrayendo recursos publicos para
generar nuevas influencias politicas.
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Moreno (2018, p. 491), establece que los pesos y contrapesos son un ideal

aspiracional distante alo que hoy funciona.

El control interno es una herramienta para regular la accion publica municipal por lo
que es un contrapeso al ejercicio del poder publico. Pero, es necesario otro tipo de
accountability horizontal en los gobiernos municipales como brindar autonomia a la
contraloria y a la figura del sindico, ya que, de no ser asi, cualquier norma
institucional que pretenda regular la gestion publica puede quedar en un mero
requisito a manera de listado sin garantia de que se esté ejerciendo de forma

adecuada o eficaz (Hernandez, 2020, p. 89).

Zuckermann (citado en Moreno, 2018, p. 491), lo refiere como: detras de un
gobernador corrupto hay una legislatura corrupta, todos los casos documentados
de corrupcion asi lo comprueban, las investigaciones, auditorias externas y los
trabajos periodisticos que muestran la discrecionalidad con la que se ejercen los
recursos publicos, ejemplifican las debilidades subsistentes de rendicién de

cuentas.

El éxito de un acto de corrupcion, en cuanto a no ser descubierto ni castigado,
depende de las medidas administrativas que aplica el Estado y del contexto social
conjuntamente (Brunetti y Weder; Van Rijckeghem y Weder; citados en Castaneda,
2016, p. 112). La persistencia de la corrupcion depende de las decisiones que toman
los agentes pasivos, quienes observan las actuaciones ilicitas, pero no son
beneficiarios, dado que ellos tienen dos alternativas: ser indiferentes y pedir una
recompensa a cambio de su silencio o denunciar. Sin embargo, el contexto
economico de los observadores influye en sus decisiones, pues sera mas probable
que un ciudadano opte por guardar silencio al presenciar actos de corrupcion
cuando prevalece el desempleo, ya que en ese supuesto el costo esperado de
denunciar seria alto, pues esta de por medio el riesgo de dejar el cargo por la presion
que pudiera ejercer los directamente implicados, mas si se trata de funcionarios y
directivos (Castafieda, 2016, p. 113).
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En cuanto al tema de los contrapesos, Castafieda (2016, p. 117), también refiere
que con la existencia de un sistema judicial fuerte y con una imagen favorable, se
reduce la probabilidad de la corrupcion, pues son mas dables a ser descubiertos y

sancionados.

Ahora, en cuanto a la creacion del Sistema, también existen deficiencias en el
control interno, debido a que si bien prevé la participacion activa de las entidades
federativas, al crear sus propios sistemas locales, no se fijan las directrices o
lineamientos que les oriente sobre lo minimo que deben considerar para su
conformacién y funcionamiento, dando lugar a tener treinta y dos criterios; por lo
que los sistemas locales deben garantizar la asignacion presupuestaria, asi como

la infraestructura fisica y tecnoldgica (Rodriguez, 2018, p. 9y 11).

Esto lo establece Rodriguez (2018, p. 97), al determinar que una de las cuestiones
a considerar es la prevision y asignacion presupuestal, siendo imprescindible una
adecuada y suficiente presupuestacion de recursos para las instituciones de nueva
creacion, como las Secretarias Ejecutivas de los Sistemas Locales Anticorrupcion,
Fiscalias Especializadas en Combate a la Corrupcion y Tribunales de Justicia
Administrativa en algunos casos, asi como las que se fortalecieron y aumentaron
sus funciones, tal es el caso de las entidades de fiscalizacion y érganos internos de
control, tanto estatales como municipales. También, refiere que a nivel estatal los
Poderes Ejecutivo y Legislativo locales tienen la responsabilidad de prever las
partidas correspondientes en los presupuestos de egresos de los estados, asi como
en los ayuntamientos se deberan establecer las previsiones respectivas en los

presupuestos de egresos de los municipios (Rodriguez, 2018, p. 97-98).

En otro sentido, se debe realizar una adecuada infraestructura para desempefar las
atribuciones que les han sido encomendadas por ley, esto es, el Estado debe dotar
o fortalecer a las nuevas instituciones de los espacios fisicos y equipo de oficina
adecuados, para que sus funciones se realicen de manera eficiente y se cumpla con
sus obligaciones (Rodriguez, 2018, p. 99). Este autor hace hincapié en que las
entidades federativas a través de sus autoridades estatales y municipales, deben
impulsar las acciones conducentes y realizar las gestiones para asignar recursos
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presupuestarios suficientes a las instituciones de nueva creacion y aquellas a las
que se fortalecen, también deben destinar infraestructura fisica y recursos
materiales para garantizar el adecuado desempefio de sus funciones y cumplan las
obligaciones que les corresponden para prevenir, combatir y sancionar
irregularidades administrativas y hechos de corrupcion, incluso, deben contar con
infraestructura en tecnologias de la informacién y comunicacién que permita
registrar, almacenar, procesar y compartir la informacion en las plataformas

respectivas (Rodriguez, 2018, p. 105).

Ademas, la responsabilidad para ejecutar estas funciones y atribuciones debe
recaer en personas que reunen los requisitos establecidos en la ley y que cuenten
con los perfiles adecuados, esto es, con experiencia y competencias necesarias
para cada puesto, desde los titulares de los puestos clave hasta el personal
operativo de cada una de las autoridades e instancias integrantes de los Sistemas
Locales (Rodriguez, 2018, p. 105).

Una deficiencia de los Sistemas Nacional y Locales, es que no se establecié que
dentro del presupuesto se encuentren contemplados los municipios para la politica
publica de combate a la corrupcioén, lo que permea en el adecuado funcionamiento
de los 6rganos internos de control como contrapeso creado con la reforma en esta
materia, dado que las personas que integren dichos 6rganos dependeran de los
titulares de las dependencias, como en el caso que nos ocupa, los titulares de los

ayuntamientos del estado de Puebla.

Para este trabajo es indispensable conocer las diferencias substanciales entre la
contraloria municipal y el 6rgano interno de control, los cuales son contrapesos
diferentes que deben implementarse en los ayuntamientos de Puebla, dado que
tienen diferentes funciones y competencias, ademas de encontrarse regulados en
ordenamientos diferentes. Por tanto, es indispensable realizar su analisis para

establecer que no son lo mismo ni pueden ejercer funciones en conjunto.

1.6. Analisis de las contralorias municipales como contrapeso horizontal.
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Si bien no es objeto de estudio la contraloria municipal, en este trabajo unicamente
se retomaran algunas disposiciones respecto a su regulacion a efecto de realizar
una comparacion con el érgano interno de control en cuanto a sus funciones y
operatividad, al ser aquella una institucién de contrapeso que se encuentra facultada
para regular algunos actos de corrupcion, pero de manera errbnea como a
continuacion se advertira y, una vez hecha dicha comparacion, se adentrara al
estudio de las deficiencias de dicho érgano, primordialmente las de su integracion,

designacion o nombramiento, facultades y remuneracion.

En principio, se destaca que la contraloria municipal tiene las funciones y facultades
de un 6rgano interno de control en el municipio, quien esta a cargo de un contralor
municipal, debe cumplir los requisitos que se establecen para el secretario del
ayuntamiento, es nombrado y removido por el ayuntamiento a propuesta del

presidente municipal y su remuneracion es conforme al presupuestoZ?.

Por otra parte, en cuanto a su competencia material, tiene entre otras obligaciones
y atribuciones, las de vigilar el correcto uso del patrimonio municipal; practicar
auditorias al presidente municipal, dependencias del ayuntamiento o entidades
paramunicipales; cuidar el cumplimiento de responsabilidades de su propio
personal, aplicando las sanciones administrativas que correspondan conforme a la
ley; investigar, calificar, sustanciar y resolver el procedimiento administrativo de
determinacion de responsabilidades en contra de los servidores publicos
municipales, en el caso de faltas administrativas no graves conforme a la ley de la
materia; investigar, calificar y sustanciar el procedimiento administrativo de
responsabilidades en contra de los servidores publicos municipales o particulares
en el caso de faltas administrativas graves de acuerdo a la ley de la materia; remitir,
y, previa sustanciacion, en el caso de faltas administrativas graves, el expediente
respectivo al Tribunal de Justicia Administrativa del Estado y a la Fiscalia

Especializada de Combate a la Corrupcion.3

% Articulo 168 de la Ley Organica Municipal.
® Articulo 169, fracciones II, X, XVIII, XXII, XXII Bis y XXI| Ter, de la Ley Organica Municipal.
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Como se advierte, el contrapeso municipal denominado contraloria municipal,
también se encuentra contaminada de corrupcion institucional, debido a que su
disefo no es el idéneo para ser un verdadero contrapeso a las figuras municipales

que ostentan el poder (presidente municipal, principalmente).

Esto se dice asi, porque desde su designacion esta predeterminado que su
actuacion estara sesgada por el hecho de que quien lo designa es el propio
presidente municipal, através de la aceptacion de su cabildo, incluso se establece
en la ley que es una obligacion que, en la primera sesion extraordinaria de cabildo,
el nombramiento del titular de la contraloria municipal lo proponga dicho titular y, en

consecuencia, lo apruebe el cabildo4.

Pese a que debe cumplir los requisitos para su nombramiento de: ser ciudadano
mexicano en pleno uso de sus derechos; no haber sido sentenciado como
defraudador, malversador de fondos publicos o delitos graves, ni haber sido
inhabilitado por sentencia o resolucion administrativa firme; haber concluido la
educacion primaria, media o superior, dependiendo la cantidad de poblacion; y, no
tener relacién de parentesco hasta el cuarto grado con el presidente municipal,
regidores o sindico5. Dicho nombramiento es con el caracter de puesto de confianza

y puede ser removido libremente®.

La creacion de la contraloria, asi como la designacion del érgano que la integra,
corresponde a la decision del presidente municipal; el hecho de que las contralorias
internas carezcan de autonomia, es resultado de que el presidente municipal decide

quién integra este 6rgano (Hernandez, 2020, p. 46 y 59).

Las contralorias son consideradas como un contrapeso horizontal al ejercicio del
poder publico municipal, pero, en la mayoria de los municipios del pais, es el
presidente municipal quien designa al personal que integra la contraloria y, ademas,
este organo rinde cuentas al mismo titular que lo designa; un factor de efectividad

es que la contraloria municipal carece de autonomia frente a la figura del presidente

* Articulo 91, fraccion VII, de la Ley Organica Municipal.
® Articulo 136 de la Ley Organica Municipal.
® Articulo 78, fraccion XXV, de la Ley Organica Municipal.
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municipal (Hernandez, 2020, p. 52). Las administraciones publicas municipales del
pais, cuentan con herramientas de control interno como apoyo al desempefio de su
gestion gubernamental, tales como existencia de una contraloria interna, la
aplicacion de auditorias, esquemas de investigacion y sanciones a servidores
publicos municipales, registro de las declaraciones patrimoniales de los servidores

publicos, entre otros (Hernandez, 2020, p. 46).

Guillermo Cejudo y Alejandra Rios (citados en Hernandez, 2020, p. 52), establecen
que los municipios de México cuentan con diferentes mecanismos supervisores
horizontales y verticales para que sus acciones vayan en concordancia con la
normatividad establecida. El municipio cuenta dentro de su estructura con tres entes
(rendicion de cuenta horizontal) que vigilan las acciones de la administracion publica
municipal: tesoreria, sindico y contraloria municipal. De estos, el tesorero es
designado por cabildo, mientras que la contraloria es designada directamente por

el presidente municipal.

Por su parte, Joel (2019, p. 86), refiere que la ausencia de contrapesos reales, tanto
a escala local y estatal (contralor municipal, sin autonomia, ni facultades de
sancion), asi como de figuras ciudadanas (contralores ciudadanos), sin decisiones
vinculatorias, capacidad de incidencia ni dientes para enfrentar los vicios e inercias
de las estructuras burocraticas, grupales y de partidos, ademas de la falta de
sanciones a servidores publicos y autoridades que los imposibiliten a continuar en
el servicio, permiten que no haya castigo, sino por el contrario, se premia a quienes

saben cémo hacerlo sin que los cachen.

Es preciso destacar que, como controles internos de los municipios, se encuentran
la sindicatura y la contraloria. En los Sistemas Locales Anticorrupcion, destacan la
figura de las contralorias como medio para la coordinacion municipal con las
acciones de combate a la corrupcion, en diversas entidades es el sindico el que
realiza dicha funcion; pero, ambas figuras son espacios de las administraciones
municipales que tienen como mision la vigilancia, monitoreo y control de las
acciones de gobierno y el ejercicio de los recursos publicos. La naturaleza de ambos
espacios de vigilancia es diferente, una se vincula con medios administrativos y la
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otra con medios politicos; mientras el sindico es electo, el contralor es nombrado,
en términos delegativos, por una autoridad electa, pero, ambas figuras han
permanecido por décadas sin que se analice la pertinencia de reformarlas (Acedo,

2019, p. 266-267); este autor establece algunos aspectos sobre su desempefio:

Una diferencia entre ambas figuras es la naturaleza de su nombramiento y espacios
en los que llevan a cabos sus funciones de vigilancia. Otra, es que ambos estan
subordinados al presidente municipal y a la fuerza politica que domina el cabildo,
por lo que, en el ejercicio de sus funciones de vigilancia, se convierten en juez y

parte, dado que cuentan con autonomia limitada para ejercer sus atribuciones.

Para el nombramiento de los titulares de las contralorias, Rodriguez Obregdn
(citado en Acedo, 2019, p. 268), sefala que su eleccion sucedera a partir de la
propuesta del presidente municipal vy, al existir el sistema mayoritario en la eleccion
de los miembros del ayuntamiento en gran parte del pais, el resultado es que se

aprueba esa propuesta, por originarse en la mayoria politica que controla el cabildo.

Acedo (2019, p. 268), destaca que sobre la contraloria pesan otros problemas que
no han sido atendidos, como la debilidad de los sistemas de control interno en los
municipios, vinculada con la falta de conocimientos basicos sobre el control interno,
incumplimiento con perfiles de puesto, falta de profesionalizacion, falta de estructura
organica basica para el ejercicio de las funciones de control interno, asi como

rotacion elevada de los funcionarios de las contralorias.

Los referidos autores contemplan como contrapeso horizontal a la contraloria
municipal, tesoreria, sindicatura y cabildo, pero, al érgano interno de control no lo
conceptualizan asi, ni siquiera lo refieren como obligacién establecida en la ley

general que sirve de contrapeso para los actos de corrupcion.

Es preciso destacar que esos autores no hacen referencia a ese contrapeso
institucional debido a que no tienen el conocimiento de que es una institucion mas

que debe existir en los municipios, incluso, confunden sus facultades vy
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competencias con la contraloria municipal, no obstante, es menester precisar las

diferencias de ambos instrumentos de control internos.

1.7. Diferencias sustanciales entre los contrapesos municipales: contraloria

municipal y érgano interno de control.

La funcién del control se divide en interno y externo. El control interno se practica a
priori o posteriori, interviene de manera preventiva en el curso de las acciones
gubernamentales y se realiza abarcando actos de verificacion, vigilancia,
recomendaciones, evaluacion y correccion hasta la imposicion de sanciones
administrativas a servidores publicos. En cuanto al control externo, sus funciones
consisten en verificar a posteriori el gasto publico, asi como vigilar la correcta

utilizacion y aplicacion de los recursos asignados (Gomez, 2009, p. 17).

La contraloria tiene como tarea principal, vigilar y controlar el ejercicio del gasto de
la organizacion en concordancia con los presupuestos asignados, todo ello sujeto
al cumplimiento de las normas y disposiciones técnicas establecidas (Arellano y

Hernandez; citados en Valencia, 2022, p. 62).

Se ha establecido con mayor claridad la participacién de los 6rganos internos de
control dentro de las acciones mas especificas orientadas a combatir la corrupcion,
identificandose otro tipo de funcién en las que se encuentran los planes o programas
anticorrupcion. Los OIC de las administraciones municipales realizan funciones que
se pueden agrupar en control interno, contraloria y combate a la corrupcion
(Valencia, 2022, p. 63).

Cejudo y Rios (citados en Valencia, 2022, p. 63), indican que, dentro de las
funciones prioritarias en las contralorias municipales, se encuentran la de definir
estrategias de supervision y control gubernamental, recibir quejas ciudadanas,
vigilar el ejercicio del gasto, dictaminar sobre responsabilidades administrativas de
los servidores publicos y presentar denuncia ante las autoridades competentes.
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La magnitud de las tareas de las contralorias municipales parece no coincidir con
su capacidad técnica, dado que la mayoria de las contralorias cuentan con una

reducida estructura administrativa (Cejudo y Rios; citados en Valencia, 2022, p. 63).

Para Valencia (2022, p. 63), las contralorias municipales cuentan, por lo menos, con

tres tipos de funciones: control interno, fiscalizacion y combate a la corrupcion.

Existe contradiccion en la regulacién, nombramiento, jerarquia, sueldos,
funcionalidad, imparcialidad y normatividad de la figura del érgano interno de control
con la contraloria, debido a que se desprende que esta supeditado al presupuesto,

organizacion y jerarquia (Avalos, 2020, p. 43).

Se reitera que el enfoque de estudio de este trabajo son los contrapesos,
delimitados a las instituciones internas de los ayuntamientos del estado de Puebla,

como lo son la contraloria municipal y el 6rgano interno de control.

Existe una contrariedad o antinomia, en cuanto a sus funciones y facultades, entre
la contraloria municipal con el 6rgano interno de control que los regula, asi como en
la Ley Organica Municipal y la Ley General de Responsabilidades Administrativas,

respectivamente, por las siguientes consideraciones.

Con la emision de la politica publica en combate a la corrupcién se cred, como
contrapeso interno para los municipios, el 6rgano interno de control, que se
encuentra regulado en cuanto a sus facultades y competencia, en la Ley General

de Responsabilidades Administrativas.

En la dicha ley general se establece que el OIC es la unidad administrativa a cargo
de promover, evaluar y fortalecer el buen funcionamiento del control interno en los
entes publicos, asi como aquellas otras instancias de los érganos constitucionales
autébnomos que, conforme a sus respectivas leyes, sean competentes para aplicar

las leyes en materia de responsabilidades administrativas’.

" Articulo 3, fraccidon XXI, de la Ley Organica Municipal.
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Respecto a la competencia material de dicho contrapeso, se establece que tienen
a su cargo la investigacion, substanciacion y calificacion de las faltas
administrativas; cuando sean faltas administrativas no graves seran competentes

para resolver los procedimientos de responsabilidad administrativas.

Cuando los odrganos internos de control determinen que existen faltas
administrativas, elaboraran el Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa

y lo presentaran a la autoridad substanciadora para que proceda conforme a la ley®.
También, son competentes para’o:

l. Implementar mecanismos que prevengan actos u omisiones que pudieran
constituir responsabilidades administrativas, en los términos establecidos en el

Sistema Nacional Anticorrupcion;

Il. Revisar el ingreso, manejo, custodia y aplicacién de recursos publicos federales
y participaciones federales, asi como de recursos publicos locales, segun

corresponda en el ambito de su competencia; y

lll. Presentar denuncias por hechos que la ley sefialen como delitos ante la Fiscalia
Especializada en Combate a la Corrupcion o, en su caso, ante sus homologos en el

ambito local.

Por otra parte, para el nombramiento de los integrantes de los 6rganos internos de
control, se debe observar, ademas de los requisitos establecidos para su
nombramiento, un sistema que garantice la igualdad de oportunidades en el acceso
a la funcién publica con base en el mérito y los mecanismos mas adecuados vy
eficientes para suadecuada profesionalizacion, atrayendo a los mejores candidatos
para ocupar los puestos a través de procedimientos transparentes, objetivos vy

equitativos.

® Articulo 10, parrafos primero y segundo, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
® Articulo 10, parrafo tercero, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
" Articulo 10, parrafo cuarto, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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En cuanto a quiénes integran los 6rganos internos de control, cabe precisar que en
la ley general no se establece textualmente por cuantas personas se compone dicho
organo, pero de los articulos de dicha ley se puede interpretar que son tres

autoridades: investigadora, substanciadora y resolutora.

La autoridad investigadora es la encargada del esclarecimiento de de los hechos

que se presumen como faltas administrativas!.

La autoridad substanciadora dirige y conduce el procedimiento de
responsabilidades administrativas desde la admision del Informe de Presunta
Responsabilidad Administrativa hasta la conclusién de la audiencia inicial. La
funcion de esta autoridad no puede ser ejercida por una autoridad investigadora?,

es decir, no pueden ejercer estas funciones una misma persona.

Y, respecto a la autoridad resolutora, cuando se trata de faltas administrativas no
graves, resolvera la unidad administrativa o servidor publico asignado en el érgano
interno de control del propio ente publico; pero, para las faltas administrativas
graves, asi como de las faltas de particulares, quien determina la sancién es el
tribunal en materia administrativa federal o de la entidad federativa

correspondiente3.

Si bien hay otras disposiciones en la ley general que marcan diversas competencias
materiales de dichas autoridades, para este trabajo, con lo ya citado, es suficiente
para determinar diferencias sustanciales entre los contrapesos horizontales de la
contraloria municipal y 6rgano interno de control de los ayuntamientos del estado

de Puebla, que ayudan a sustentar la problematica de este trabajo.

Cuadro 1. Diferencias sustanciales de los contrapesos horizontales de los

municipios de Puebla: contraloria municipal y érgano interno de control.

" Articulo 3, fraccion II, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
2 Articulo 3, fraccion IIl, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
® Articulo 3, fraccion 1V, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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Contraloria municipal en
los ayuntamientos del

estado de Puebla

Organos internos de

control en las alcaldias

del estado de Puebla.

competenciales
en materia de
combate ala
corrupcion y

sanciones

administrativas.

Integracion. Un contralor municipal. Tres autoridades:
investigadora,
substanciadora y
resolutora.
Facultades La Ley Organica Municipal | La ley general establece

establece que en el contralor
municipal se concentraran las
facultades de investigar,
substanciar y resolver las
responsabilidades

administrativas no graves.

También, se establece que es
competente para la
calificacion de las faltas

administrativas.

Pero, cuando se trata de faltas

graves, se debe remitir al

tribunal administrativo
correspondiente a efecto de
que imponga la sancién
administrativa

correspondiente.

que se dividen las
facultades de
investigacion,

substanciacion y
resolucion en cada una de
las autoridades que

contempla para tal efecto.

La calificacion de las faltas
administrativas es facultad
exclusiva de la autoridad

investigadora'4.

La autoridad
substanciadora lleva a
cabo el procedimiento de
responsabilidad y la
resolutora emite la
resolucion administrativa

correspondiente.

* Articulo 100 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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Cuando se trata de faltas
no graves, la autoridad
resolutora es quien
determina qué sancién

debe imponerse.

Pero, tratandose de faltas
administrativas graves,
una vez que la autoridad
substanciadora concluye
la audiencia inicia, manda
las actuaciones al tribunal
administrativo

correspondiente a efecto
de que se imponga la
sancion administrativa

correspondiente.

Designaciéon o

nombramiento.

La designacion de este con
contrapeso la realiza el
presidente municipal con la

aprobacién de su cabildo.

La ley general establece
que se deben cumplir,
ademas de los requisitos
establecidos para su
nombramiento, un sistema
que garantice la igualdad
de oportunidades en el
acceso a la funcion publica
con base en el mérito y los
mecanismos mas
adecuados vy eficientes
para su adecuada

profesionalizacion,
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atrayendo a los mejores
candidatos para ocupar los
puestos a través de
procedimientos

transparentes, objetivos y

equitativos.

Pero, nada de esto
sucede en los
ayuntamientos del
estado de Puebla, por
tener vicios en su diseiio

institucional.

Remuneracion.

En la Ley Organica Municipal
que la retribucion del contralor
municipal sera la que marca el

presupuesto municipal.

No se establece como se
debe remunerar a las tres
autoridades que lo
integran.

Jerarquia.

En la Ley Organica Municipal
se desprende que dependen
jerarquicamente del

presidente municipal.

En la ley general no se
especifica nada sobre su
subordinacién jerarquica,
pero se puede interpretar
que debe ser autbnomo e
independiente en las
funciones y facultades que
realiza, para ser un
verdadero contrapeso del
titular del municipio,

regidores y sindico.
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Fuente: Elaboracion propia conforme a la Ley Organica Municipal y la Ley

General de Responsabilidades Administrativas.

De esta comparacion, puede destacarse que existe ilegalidad en la actuacién de la
contraloria municipal, porque ejerce facultades y competencia que son exclusivas

del érgano interno de control.

Cabe precisar que cuando se emiti6 la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, el dieciocho de julio de dos mil dieciséis 15, se establecid que
quedarian abrogadas todas las disposiciones que se opusieran a lo que establece
esta ley, lo cual no ha sucedido con la Ley Organica Municipal, porque sigue
facultando a la contraloria municipal en tener las funciones del referido OIC, pese a
que no es permisible que en una persona recaigan las tres funciones para
substanciar el procedimiento de responsabilidades administrativas como lo

establece la ley general.

Se afirma esto, porque al tratarse de una ley general en la que se establece como
debe operar el instrumento de contrapeso para identificar, prevenir, investigar y
sancionar los actos de corrupcion y faltas administrativas, se trata de una ley
especial, en la que por encima de dicha determinacion no puede regir ninguna otra

como lo prohibié la ley de responsabilidades.

Por tanto, si la ley general establece que, para la investigacion, substanciacion y
resolucion de las faltas administrativas recae dichas facultades en tres autoridades
diferentes, es evidente que lo realizado en los municipios de Puebla a través de las
contralorias municipales, quienes realizan esas tres funciones, es ilegal y, por ende,

son nulas sus actuaciones.

Por otra parte, si bien en la ley general no se establecié expresamente como debian
ser esos procesos de designacidon o nombramiento para las tres autoridades que

conforman el érgano interno de control, si fue establecido que se debia seguir un

' Articulo tercero transitorio, Ultimo parrafo, de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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mecanismo eficiente y adecuado para la profesionalizacion con el que se obtendrian
los mejores candidatos en dichos puestos, pero, tampoco sucede eso en los

municipios del estado de Puebla.

En suma, puede afirmarse que tanto el contrapeso de la contraloria como del érgano
interno de control si deben coexistir en los municipios del estado de Puebla, pero
deben respetarse las competencias y facultades que le corresponde a cada uno,
dado que con lo aqui asentado hay una contrariedad o antinomia en cuanto a las
facultades en materia de combate a la corrupcién, porque al estar duplicadas esas
funciones, evidencian una irregularidad normativa al ir en contra lo que dispone la
Ley Organica Municipal con lo establecido en la Ley General de Responsabilidades
Administrativas, siendo que debe regir esta ultima en ese tema, por ser una ley

especial.

Es indispensable que se hiciera este analisis de las contradicciones existentes entre
la contraloria municipal y el érgano interno de control, porque cuando se habla de
control interno Unicamente se idealiza a la contraloria, sin embargo, dentro del
control interno, como se vio, existen instituciones internas y externas, que si bien
ambos contrapesos son internos, se debe conocer qué facultades le tocan a cada
una de ellas, con la finalidad de puntualizar quién es la especializada en el combate
a la corrupcion (érgano interno de control) y a quién le corresponde el control interno

de la entidad (contraloria).

Una vez establecidas las diferencias de cada uno de esos contrapesos, procede
analizar el objeto de estudio de este trabajo, pero ya con el enfoque directo a las
deficiencias del érgano interno de control, en el que se advertiran las deficiencias
de esta institucion, asi como la problematica que genera, principalmente, que esté
asaltada de corrupcion institucional, pues, pese a ser piedra angular para este
instrumento de control, no se cumple el objetivo del Sistema Nacional Anticorrupcion

y, por ende, no ha tenido éxito por ser una simulacion institucional.

1.8. El érgano interno de control.
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Las politicas publicas concluidas en reformas constitucionales de 2015 y 2018, en
transparencia y sistema anticorrupcion, tratan de atender lo que Merino (2018) ha
determinado como captura del Estado, aportando contrapesos a la actividad
gubernamental, abriendo espacios de participacion ciudadana y tratando de
implementar nuevas formas de gobernanza, sobre todo en las politicas de control

gubernamental (Valencia, 2022, p. 64).

El 18 de julio de 2016, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General
del Sistema Nacional Anticorrupcion, en la que se establecid que las leyes de las
entidades federativas desarrollarian la integracién, atribuciones y funcionamiento de
los sistemas locales anticorrupcion, los cuales deberian contar con una integracion
y atribuciones equivalentes a las del Sistema Nacional Anticorrupcién (Avalos, 2020,
p. 18).

La Ley General de Responsabilidades Administrativas establecid que las
secretarias y los érganos internos de control estarian facultados para llevar a cabo
investigaciones o auditorias con la finalidad de verificar la evolucion del patrimonio
de los declarantes. Asimismo, se contemplaron las responsabilidades de los
servidores publicos, sus obligaciones, las sanciones aplicables por faltas
administrativas en que incurrieran y las que correspondian a particulares vinculados

con faltas administrativas graves, asi como los procedimientos para su aplicacion’e.

Con la reforma en materia de combate a la corrupcion, se fortalecié el régimen
juridico del control interno en la gestion gubernamental, al precisar que los entes
publicos federales, estatales y municipales contarian con un érgano interno de
control con facultades de prevenir, corregir e investigar actos u omisiones que
implicaran responsabilidades administrativas y se sancionara las no graves;
revisaran el ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacién de recursos publicos; asi
como la presentacion de denuncias por hechos u omisiones constitutivos de delitos
(Rodriguez, 2018, p. 56).

" Articulo 36 de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion.
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Se establecié como autoridades competentes para investigar, substanciar y resolver
responsabilidades administrativas, a la Secretaria de la Funcion Publica y sus
homologas en las entidades federativas, a los 6rganos internos de control federales,
estatales y municipales, a la Auditoria Superior de la Federacion, a las autoridades
de fiscalizaciéon superiores de cada entidad, al Tribunal Federal de Justicia
Administrativa y a las correspondientes de cada estado; asi como a las areas de

responsabilidades de las empresas productivas del Estado (Rodriguez, 2018, p. 66).

Se precis6 que la facultad de investigacién, calificacion, substanciacion y sancion
de las faltas administrativas corresponderia a las contralorias, érganos internos de
control y entidades de fiscalizacion, pero, cuando se tratare de faltas graves, dicha
facultad de resolver y sancionar, corresponderia a los tribunales administrativos,
independientemente de las denuncias que se puedan presentar ante las fiscalias

especializadas en combate a la corrupcion (Rodriguez, 2018, p. 66).

De igual manera, con la reforma constitucional en combate a la corrupcion, las
entidades tuvieron que considerar diversos rubros, entre ellos, que se previera que
todo ente publico estatal o municipal deberia contar con un érgano interno de control
competente para prevenir, corregir e investigar actos u omisiones que pudieran
constituir responsabilidades administrativas y para sancionar las no graves
(Rodriguez, 2018, p. 85-86).

Arellano y Hernandez (citados en Valencia, 2022, p. 64-65), mencionan que,
ademas de las reformas, se han generado modificaciones a los sistemas de control
interno, todos estos con resultados poco halagadores, derivado de la confusién en
el disefio organizacional de los 6rganos internos de control en México, ya que
tendria que ser observado como un proceso para el desarrollo del control interno de
la organizacion, de la mejora organizacional, pero, sumando la funcién del control
interno y combate a la corrupcion, dichas funciones tienen implicaciones vy
consecuencias tanto en lo politico como en lo administrativo y, en consecuencia, se
requieren mejoras en las capacidades de eficiencia y eficacia de los érganos de

control, sobre todo en el ambito municipal.
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Con la legislacion en materia de responsabilidades administrativas de los servidores
publicos y de combate a la corrupcion, surgieron los OIC, los cuales desplazaron a
las contralorias internas. Estas instancias responden a la ejecucion de las politicas
referentes al control gubernamental, las cuales son un sistema de érganos, normas,
métodos y procedimientos estructurados e integrados de forma que conducen a
desarrollar dicho control al interior de la estructura del gobierno, sea del poder

ejecutivo, legislativo y judicial (Quiroga, 2019, p. 734-735).

Se previd que los entes contaran con érganos internos de control, quienes tendrian
las facultades que determina la ley para prevenir, corregir e investigar actos u
omisiones que pudieran constituir responsabilidades administrativas, para
sancionar aquellas distintas de las que es competente el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa (Avalos, 2020, p. 18).

Arellano y Hernandez (citados en Valencia, 2022, p. 65), afirman que ademas de la
funcién especifica de control interno, a los OIC se les exige la funcién de
fiscalizacion y combate a la corrupcién, pero, sin establecer de manera clara y
precisa como debe participar dicho ambito gubernamental (municipios) dentro del

Sistema, dando por cierto estos tres ambitos de competencia.

Junto a la Fiscalia, el Tribunal de Justicia Administrativa y al Comité Ciudadano, los
organos internos de control constituyen piezas clave para el funcionamiento del
Sistema, dado que estas unidades tienen las responsabilidades de observar,
investigar y atender practicas irregulares, ademas de recibir y verificar el desarrollo
del patrimonio de los servidores publicos a través del sistema de evolucion
patrimonial. Para sudesempefio, requieren de autonomia suficiente respecto de las
estructuras jerarquicas, asi como el conocimiento y las competencias necesarias
para gestionar el desarrollo de sus responsabilidades. Sin embargo, el disefio no
anticipd que todos los sujetos obligados del servicio publico convocaran a procesos
de seleccion para renovar los 6rganos internos, tampoco se fijaron garantias de
probidad y capacidad para aplicar con solvencia e imparcialidad los requerimientos
del sistema (Duran, 2019, p. 349).
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La Secretaria de la Funcién Publica (citada en Duran, 2019, p. 349), identifica que
la designacién de los 6rganos internos de control en los niveles Federal y municipal
no cumple con los criterios estipulados en la ley, pues su método cuenta con poca
credibilidad externa, baja capacidad técnica y material, asi como fragmentacion en

sus procesos de reclutamiento, discrecionalidad y simulacion.

Es insuficiente que unicamente se fortalezcan las leyes que rigen el actuar de las
entidades de fiscalizacion superior y los érganos internos de control a nivel local,
sin0 que se requiere mayor alcance en las acciones que llevan a cabo estas
instituciones, para inhibir conductas irregulares en el manejo de los recursos
publicos o, en su caso, detectarlas oportunamente para su correccién, asi como

incentivar el correcto uso del erario (Rodriguez, 2018, p. 100).

Los organos internos de control de los municipios del pais, cuya encomienda es la
imposicion de sanciones por faltas no graves, deberian tener autonomia en sus
resoluciones, esto es, autonomia técnica, porque, si bien dependen organicamente
del municipio, sus determinaciones deben ser emitidas libremente con autonomia
en su decisién, como lo establece la norma. Aunque la ley determina que los
organos internos de control tienen autonomia en sus decisiones, en la realidad son
tomadas por quien preside el ayuntamiento, pues, tanto organica como
econoémicamente depende del ayuntamiento, es evidente que se actua
inadecuadamente, porque se le pregunta al titular del municipio sobre el inicio o

sentido de una resolucion (Enriquez, 2023, p. 6-7).

Para Enriquez (2023, p. 7), la autonomia técnica es el poder de decision que tienen
los érganos del Estado respecto a sus facultades y funciones encomendadas, sin la
necesidad de consultar a ningun otro elemento, ente o miembro de la administracion
publica. Lo que requieren los organos internos de control de los municipios en
México es autonomia técnica eficaz, en cuanto a la toma de decisiones cuando se
impone una sancién, con la finalidad de que sea de manera libre e imparcial,
mediante procedimientos justos y legales, y no sea una autonomia organica que se
concreta al formar parte de la estructura organica de los municipios; se requiere que
tengan autonomia técnica, en donde puedan tomar decisiones.
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Enriquez (2023, p.10 y 20), refiere que los ayuntamientos dan poca importancia a
los érganos internos de control, ademas de que dan poco presupuesto y su personal
es escaso. También refiere que las autoridades resolutoras piden opinion a su

superior jerarquico para determinar una sancion.

No se ha dado autonomia suficiente para que los 6rganos internos de control
apliquen las sanciones correspondientes de acuerdo a la gravedad, importancia y
trascendencia de la falta administrativa, porque se ven comprometidos con la
institucién que pertenecen y son influenciados por los superiores jerarquicos para la
aplicacion de sanciones. Si bien la Ley General de Responsabilidades
Administrativas da la facultad a los 6rganos internos de control de sancionar, al
otorgarles autonomia, la realidad es que, al momento de aplicar las sanciones
sefaladas en la ley, la autoridad resolutora emite resoluciones subjetivas en las que

se ve influenciado por el medio en el que se desenvuelven (Enriquez, 2023, p. 31).

Los 6rganos internos de control en los municipios pueden considerarse como un
mecanismo de rendicion de cuentas horizontal, es decir, que constituyen una
agencia estatal que tienen autoridad legal y estan tacticamente dispuestas vy
capacitadas para emprender acciones que van desde un control rutinario hasta
sanciones legales, en relacion con actos u omisiones de otros agentes o agencias
que pueden ser calificados como ilicitos, (O'Donnel; citado en Valencia, 2022, p.
63), lo que Cejudo y Rios (2009) llaman como dimension interna de la rendicion de

cuentas.

Manjarrez (citado en Valencia, 2022, p. 63-64), menciona que la intervencion
oportuna y efectiva de los organos internos de control puede reducir
sustancialmente las irregularidades y vicios de los actos de los funcionarios
publicos; en caso de que dichos érganos no realicen de manera correcta y efectiva
sus funciones, se pueden presentar actos de corrupcion.

Al no haber una obligatoriedad para que los municipios tengan un area de 6rgano
interno de control y no estar en claro el papel que deben tener dentro del Sistema

Nacional Anticorrupcion, ademas de no existir sancidn respecto a seguir o no las
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recomendaciones que realiza el Comité Coordinador de los sistemas estatales
anticorrupcion, esto les da libertad de actuar o no respecto a esas funciones que

sefalan las leyes estatales anticorrupcion (Valencia, 2022, p. 83).

Como previamente se ha puntualizd, si bien en la Ley General de
Responsabilidades Administrativas se establece que en los tres niveles de gobierno
y poderes del Estado, debe existir un 6érgano de control interno, lo cierto es que no

hay una obligacion directa para los ayuntamientos del estado de Puebla.

Se afirma esto, porque en la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de
Puebla, se establece que las faltas administrativas graves seran investigadas y
substanciadas por los 6rganos internos de control municipales, pero seran resueltas
por el Tribunal de Justicia Administrativa a través de sus Salas; y, tratdndose de
faltas y sanciones que no son graves, seran conocidas y resueltas por dichos

organos’’.

También, si bien en la constitucion de Puebla se establece que los entes publicos
municipales tendran érganos internos de control con las facultades que determine
la ley para prevenir, corregir e investigar actos u omisiones que puedan constituir
responsabilidades administrativas; para sancionar aquellas distintas a las que son
competencia de la Sala Especializada en Materia de Responsabilidades
Administrativas del Tribunal de Justicia Administrativa; revisar el ingreso, egreso,
manejo, custodia y aplicacion de recursos publicos estatales, municipales y demas
de su competencia, asi como presentar las denuncias por hechos u omisiones que
pudieran ser constitutivos de delito ante la Fiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcion'®, dicha disposicion no establece como se deben designar sus

integrantes.

Incluso, en la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla, tampoco se
prevé como deben designarse a los integrantes de los 6rganos internos de control,

' Articulo 125, fraccion IV, tercer parrafo, de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla.
® Articulo 125, fraccion IV, ultimo parrafo, de la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Puebla.
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pues lo mas cercano a dicho contrapeso, establece que atenderan las invitaciones
para participar en actividades especificas del Sistema Nacional de Fiscalizacion'®.

De dichos articulos, rigen la figura del 6rgano interno de control en los municipios
de Puebla, dado que establecen algunas de sus obligaciones, pudiéndose concluir
que se da por hecho la existencia de dichos 6rganos, pero nada se reglamento
respecto a como deben funcionar, como deben designarse, operar y cumplir con su
objeto en los Sistemas Nacional y Locales, incluso, no se establece cémo se deben
erogar los gastos necesarios para su funcionamiento respecto de todo lo

relacionado dicha institucion de contrapeso municipal.

Siendo evidente que se deja en total libertad que los entes publicos municipales
resuelvan la circunstancia para poder implementar lo que mandata el Sistema
Nacional Anticorrupcién, pero a su entender de las cosas y con sus recursos
materiales, econdmicos, humanos e infraestructura, porque unicamente se les
impuso la conformacion de los érganos internos de control que tendrian como objeto
identificar, prevenir, investigar y sancionar los actos de corrupcion y las faltas
administrativas, mas no se les dijo cémo hacerlo ni se les dieron las herramientas

necesarias para ejecutar esa politica publica.

El 6rgano interno de control se conforma de cuatro titulares, cada uno tiene a su
cargo funciones especificas para la prevencion, fiscalizacion y evaluacion (Avalos,
2020, p. 33).

Dichos d6rganos se consideran un factor para el combate a la corrupcion de la
administracion publica en México, por lo que requieren de la implementacion de
nuevos e innovadores métodos de fiscalizacion y revision, que garanticen el uso
eficiente, eficaz y honrado de los recursos publicos. La aplicacién del enfoque de
los referidos érganos, consiste en privilegiar las medidas preventivas por encima de
las acciones correctivas, por lo que se transforman en unidades preventivas,
promotoras de cambio, la innovacion y desarrollo administrativo. Para prevenir,

detectar, controlar y disminuir las acciones de corrupcion a través de este enfoque,

" Articulo 41 de la Ley del Sistema Anticorrupcion del Estado de Puebla.
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requiere de una inmensa campana de consolidacion y capacitacion de los referidos
érganos en las dependencias y entidades de la administracion publica (Avalos,
2020, p. 33-34).

Derivado de las multiples reformas por las cuales se creo el Sistema, se emitieron
varios preceptos legales con la finalidad de coordinar esfuerzos entre las tres
esferas de gobierno y asi fortalecer la confianza de los ciudadanos. Una de las
figuras que sufrid transformacion fue el 6rgano interno de control, debido que
experimentd un cambio importante en su conformacion y funcionamiento, pero,
aunque en la normatividad se contempla la existencia de una estructura minima con
actividades definidas, en la practica no sucede asi (Avalos, 2020, p. 34-35).

Se debe realizar una seleccion minuciosa del personal que lo conforma, de acuerdo
al puesto que se asigna, dado que se trata de formar una figura multidisciplinaria,
derivado de los diversos temas que conoce y tiene a su cargo. Actualmente no se
ha logrado la aplicacion de la norma como deberia ser, al no contar con una
estructura minima de los 6rganos internos de control, situacidon que contraviene la
ley y dificulta la ejecucion de todas y cada una de sus atribuciones, incluso, en

ocasiones se advierten nulificadas varias de sus actuaciones (Avalos, 2020, p. 37).

Las funciones del 6érgano deben serrealizadas por este, con la finalidad de respetar
su naturaleza y reconocer su labor, como ejercicio de una funcién publica, ademas
de que debe sujetarse al principio de legalidad, implicando el cumplimiento de las

atribuciones expresamente sefialadas en la ley (Avalos, 2020, p. 40).

La verdadera funcién de los 6rganos es verificar que cada servidor publico actue
como legalmente le corresponde y que la idea de servicio publico sea la del
cumplimiento de las actividades propias de cada servidor, con el fin de satisfacer las
necesidades de interés general dentro del marco de la legalidad (Pardo; citado en
Avalos, 2020, p. 43).

No existe imparcialidad en la figura del érgano interno de control, ni una
homologacién en los puestos, al estipular que cada dependencia organice y asigne
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la jerarquia, puesto y sueldo. Resultando ilégico que se tenga una igualdad en las
facultades, obligaciones, carga de trabajo, desde el punto de vista normativo y no
en los puestos y retribucion. Contemplar una subordinacién de dicho érgano a la
dependencia o entidad de la cual forma parte, se hace una complicada funcion a
realizar, en cuanto a las tareas de imparcialidad, ya que al tener injerencia cada
titular, se desvirtua por completo la naturaleza de una contraloria interna, que busca
vigilar desde el interior de manera eficaz la actuacién diaria de las actividades del
servidor publico (Avalos, 2020, p. 44-45).

Se contraviene lo establecido a nivel federal desde 1985, en la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, en la que se establecia que la figura del 6rgano
interno de control debia serindependiente del titular de la dependencia y entidad en
la que se encontrara, por tanto, dependia de la entonces Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion, para que controlara a todos los 6rganos, centralizara y
unificara los criterios, implementara medidas preventivas y correctivas, de manera
imparcial a los titulares de la dependencia y entidades, logrando con mayor
independencia y congruencia su operatividad (Guerreo; citado en Avalos, 2020, p.
45).

En la actualidad, la Secretaria de la Funcion Publica se encuentra totalmente a
cargo de los 6rganos internos de control, en cuanto a nombramiento, jerarquias,
puestos, sueldos, asi como la normativa y funcionamiento, en donde depende de
dicha secretaria, buscando la imparcialidad de la dependencia o entidad de la cual
forman parte y, en consecuencia, no tengan ningun tipo de interés ni relacion

presupuestal o funcional (Avalos, 2020, p. 45).

Representa una erogacion importante en el presupuesto la conformacion de todas
las estructuras, también es cierto que su actuacion y correcto desempefio para la
prevencion y vigilancia en cada actividad y ejecucion de los recursos publicos
ayudara a abatir los actos de corrupcién y se pagara con creces dicha inversion, al
logar la practica del servicio publico de manera precisa, legal y transparente (Avalos,
2020, p. 48).
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La conformacion de la estructura, conforme a la ley, debe ser minimo de cuatro
personas, con actividades plenamente definidas y con una preparacion
multidisciplinaria, para asi conocer de los diferentes temas y funciones a realizar, de
acuerdo a la titularidad que se les otorgue, por ello debe existir una estructura con
profesionales en licenciaturas de derecho, contabilidad, administracién y finanzas
(afines) (Avalos, 2020, p. 49).

Es imposible dar cumplimiento a todas las actividades que la ley faculta al érgano
interno de control, debido a la trascendencia de sus actuaciones y al impacto para
el correcto o incorrecto desempefio, debido a que los resultados en un supuesto o
en otro son de vital importancia y pueden significar la diferencia entre un correcto
actuar y una aplicacién de los recursos publicos de manera fehaciente o un ejercicio

del poder ilegal, marcado por la corrupcién (Avalos, 2020, p. 51).

El presidente municipal y el partido gobernante son dos de los actores con mayor
influencia en la toma de decisiones (auditorias e investigaciones), que realiza el

organo interno de control municipal (Martinez, 2023, p. 38).

El érgano se rige por un titular que es supervisado por un consejo de gobierno, por
un titular que es supervisado por el presidente municipal, por un titular supervisado
por la sindicatura, asi como por un titular que es supervisado por el comité
ciudadano. La designacion del titular o titulares del érgano, se identific6 en primer
lugar que era por cabildo a propuesta del presidente municipal; como segunda
opcion, la designacion directa del presidente municipal; en tercer lugar, designacion
por cabildo por propuestas del comité ciudadano; cuarto lugar, designacién por
comité ciudadano; quinta, designacion del cabildo a propuesta de la sindicatura; v,

en ultimo, designacion del consejo de gobierno (Martinez, 2023, p. 83-84).

Los problemas del o6rgano son la falta de presupuesto, de personal y de
profesionalizacion, ademas del incumplimiento de las normas y reglamentos, la
ambiguedad o incertidumbre en los procesos y procedimientos, falta de mecanismos
para reportar faltas al cédigo de ética, asi como de recursos materiales vy
tecnolégicos (Martinez, 2023, p. 87-88).
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El titular del 6rgano rinde cuentas al presidente municipal, ayuntamiento municipal,
sindicatura municipal, entidad de fiscalizacion de la entidad, al 6rgano interno de
control de la entidad federativa, a algun érgano de gobierno de nivel estatal, al
consejo de gobierno, al comité de participacion ciudadana y a algun 6rgano de
gobierno de nivel federal. Siendo el de mas frecuencia la rendicion de cuentas al
presidente municipal (Martinez, 2023, p. 105-106).

Las figuras que representan un contrapeso a la presidencia municipal son el sindico,
regidores, oOrgano interno de control, comités de participacion ciudadana,
empresarios y sociedad. Siendo la que ejerce mayor contrapeso la sociedad vy
regidores (Martinez, 2023, p. 110-111).

De todo esto, en este apartado se puede concluir que el inadecuado disefio del
Sistema permea en la forma de cédmo operan los érganos internos de control en los
ayuntamientos del estado de Puebla, debido a que a nivel federal se obligo a los
entes publicos municipales a tener como institucion de contrapeso dichos 6rganos,
pero no se les proporcion6é los recursos necesarios para su adecuado

funcionamiento dentro de los municipios.

Ejemplo de ello, es que no se les dotoé de una partida presupuestal distinta de la que
disponen, aunado a que no se les proporciond, entre otros, la infraestructura,
capacitacion y procedimientos de contratacion, con el objeto de que dichos

instrumentos operaran de forma independiente y con autonomia técnica.

Todas estas deficiencias que le atafien a este contrapeso municipal deriva de que
al disenarse el Sistema, no se instrumento o reglamenté adecuadamente la forma
de funcionamiento, puesto que unicamente se les obligd a tenerlo como instrumento
para la identificacion, prevencion, investigacion y sancion de hechos de corrupcion
y de faltas administrativas, mas no se les llevo de la mano para que esa institucion
funcionara adecuadamente, por tanto, estamos ante una vertiente de la corrupcién

institucional.
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Una de las problematicas esenciales y que permea en esta institucion de contrapeso
municipal es la vaguedad para nombrar a los integrantes del 6rgano interno de
control, siendo fundamental para este trabajo que se demuestre que el mayor de los
problemas del Sistema, radica en que quienes se encuentran operando esos
contrapesos estan coludidos con quien los designa y, en consecuencia, se tiene a
dicho contrapeso unicamente como simulacién y no fungiendo como lo establece la

ley de la materia.

1.9 Designacion, dependencia y supeditaciéon de los integrantes del érgano

interno de control.

Si los procesos de contratacion del personal de los érganos internos de control
hubieran estado bien definidos y reglamentados cuando se creé el Sistema, quiza
hubieran tenido éxito las politicas publicas para el combate a la corrupcion, no
obstante, eso no sucede asi y, por ende, se permite y consienten los actos de
corrupcion y responsabilidades administrativas, teniendo como resultado que

quedan impunes.

La imparcialidad en todos los procesos de contratacion y seleccion es esencial para
que los empleados del sector publico cumplan con sus responsabilidades publicas,
actuando éticamente y con base en el interés publico. La seleccion laboral se
caracteriza por su discrecionalidad, clientelismo, alta recomendaciéon politica,
corrupcion (compra y venta de plaza u otros favores o exigencias ilicitas para el
ingreso y permanencia), lo que Lindor (2019) denomina como efecto Chum. Los
puestos administrativos no se otorgan a cualquier individuo, independientemente de
si sus habilidades y preparacién son adecuadas para el cargo, sino que se han
concedido discrecionalmente y hasta se han vendido. El sistema de reclutamiento
del personal no calificado ocasiona el mal funcionamiento de las instituciones y la
desconfianza de los habitantes, estrés, depresion, falta de convivencia sana vy
problemas emocionales relacionados con los sobrecargos de trabajo por causa de
la ineficiencia, incluso, llegan a existir casos de frustracion crénica por causa de las
disparidades salariales (Lindor, 2019, p. 73-74).
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La falta de oportunidades es uno de los factores que explica el efecto Chum. El
amiguismo es el opuesto de la justicia y la igualdad de oportunidades, debido a que
no respeta los procesos de calificacion por mérito para ingresar y permanecer en la

administracion publica (Lindor, 2019, p. 77).

Focil Ortega (citado en Lindor, 2019, p. 77), sefiala que los problemas (sobre la
contratacion), no son los unicos, dado que el hecho de no tener sistema modernos
e imparciales de reclutamiento, seleccién, contratacion y evaluacion del personal
publico, en relacion con una legislacion excesivamente paternalista (aplicado a los
trabajadores de base o sindicalizados), crearon el caldo de cultivo en el que se
desarrollé6 una cultura burocratica poco eficaz y eficiente, con escasos niveles de

formacién y alejada de la sociedad a la que estaba destinada a servir.

Rodriguez (2018, p. 98), establece que la seleccién y designaciéon de perfiles para
los puestos clave, debe llevarse a cabo de manera oportuna y conforme a la ley de
procedimientos de seleccion y designacion de las personas que estaran a cargo de
los Sistemas Locales Anticorrupcion, por parte de la Comisiéon de Seleccion, Comité
de Participacion Ciudadana y el Secretario Técnico, puesto que tienen a sucargo la
definicién de politicas publicas anticorrupcion que habran de implementarse a nivel
estatal y municipal, asi como para establecer los indicadores para su evaluacion.
En cuanto a la designacion de los érganos internos de control del Poder Ejecutivo,
organismos autébnomos y municipios, se debera privilegiar la experiencia en materia
de transparencia, rendicion de cuentas, fiscalizacion, combate a la corrupcion, a fin
de que se pueda coadyuvar con sus entes la adecuada implantacion de sistemas

de control tendientes a prevenir y combatir conductas irregulares.

Pudn (citado en Lindor, 2019, p. 78), establece que la profesionalizacion sigue
siendo un gran reto para la organizacion y la gestion eficaz del personal de la
administracion publica. El desafio es la consolidacion de un sistema de
profesionalizacion legitimo y eficaz que dé ciertas garantias que los concursos,
procedimientos y resultados de ingreso de los ciudadanos obedezcan a los criterios
que valuen vy prioricen el mérito, la igualdad de oportunidades y el respeto de los
derechos humanos, donde la publicacion de vacantes no sea solamente una
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practica falsa, sino que el método de reclutamiento del personal se haga de manera
justa y democratica.

Dominguez Albarran (citado en Lindor, 2019, p. 78), sefiala que la profesionalizacion
del servicio publico en México es una tarea pendiente e inaplazable. La dotacion de
servidores publicos con auténtica vocacion de servicio, capacidad, responsabilidad
y lealtad institucional es requisito indispensable para la existencia y funcionamiento

de una administracion publica efectiva.

Cuando no ocurre esto, el servicio profesional de carrera, siendo instrumento para
el adecuado otorgamiento de los servidores publicos en beneficio de la ciudadania,
se convierte en una tarea de urgente resolucion; de esta manera la
profesionalizacion pierde su esencia y la sociedad paga el precio del descuido y de
la corrupcion de sus representantes. Por tanto, los servidores publicos deben ser
individuos capaces, innovadores, experimentados y éticos para servir
adecuadamente a la poblacion. La profesionalizacion, ética y los valores emanan
del entorno familiar, son fundamentales para el desempefio fructuoso de los
funcionarios publicos y para que generen beneficios dentro de las comunidades
(Lindor, 2019, p. 78).

Jean Michel Morales y Gomes (citados por Lindor, 2019, p. 79), afirman que la
profesionalizacion de los servidores publicos mediante un servicio de carrera
administrativa es la estrategia fundamental para transformar el funcionamiento vy

desarrollo de la administracion municipal en México.

Los requisitos para ingresar deben ser los mismos para todos, desde un punto de
vista equitativo y competitivo. Las autoridades deberian ocuparse en la organizacion
de las convocatorios y concursos para el ingreso laboral, creando modelos de
transparencia como se ha hecho en algunos paises exitosos, en eso consiste el
mayor desafio por incrementar los niveles de eficiencia y eficacia en la entrega de

servicios publicos a los ciudadanos (Lindor, 2019, p. 80).
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Lindor (2019, p. 94-95), refiere que el efecto Chum pretende explicar y analizar la
corrupcion, la clandestinidad y falta de profesionalizacion en la funcion publica.
Constituye una preocupacion legitima por los resultados ineficientes, la rotacion
anacronica de los recursos humanos por nuevos directivos y funcionarios tras cada
eleccidon. Es la antitesis del principio de mérito y la ética institucional en el sector
publico, lo cual impacta su posible estabilidad administrativa y la confianza

ciudadana.
Las caracteristicas del concepto del efecto Chum inverso son las siguientes:

a) Basa su propuesta en la aplicacion del principio de mérito como factor

determinante para ingresar y permanecer en la funcién publica.

b) El funcionario debe estar al servicio de la poblacion sin distincion, por lo que no
es presa de ningun partido politico ni un mandatario. Su responsabilidad esta ligada
a la eficacia y eficiencia de su gestion publica, por lo que debe cumplir sus funciones
con honestidad, ética, transparencia, creatividad, flexibilidad y respeto, generando

la neutralidad politica en toda su integridad.

c) Pretende mejorar la habilidad de gestionar mediante la profesionalizacion,
capacitacion, excelencia y formacion continua de los servidores publicos; se
encamina al desempefio institucional eficiente, la productividad y eficiencia para

alcanzar los objetivos de la administracién publica.

d) Busca reemplazar la burocracia y la recomendacion forzada de cuates por altos
funcionarios, a través de la meritocracia, competencia e igualdad de oportunidades
que son propositos de la justicia, la democracia, asi como la integridad dentro de la
funcion publica (Lindor, 2019, p. 95).

El control interno lo llevan a cabo todas las personas, en cada nivel de la entidad.
No se trata solo de la direccion, sino de todas las personas que componen la
organizacion, las cuales deben tener conciencia de la necesidad de evaluar los
riesgos, aplicar controles y estar en condiciones de responder adecuadamente
(Bacallao, 2009, p. 1).

68



Es relevante el procedimiento de seleccion que se utiliza en los 6rganos internos de
control de las dependencias y entidades del Gobierno Federal, en donde gran parte
del ingreso del personal de mando se realiza mediante el sistema de lealtades,
clientelismo politico, amiguismo, compadrazgo, trafico de influencias y alianzas
entre grupos que ostentan el poder. En sus contrataciones no utilizan un proceso de
seleccion como apoyo en la obtencion del recurso humano. Al contar con servidores
publicos con perfiles adecuados en los puestos de mando o de direccion, puede
propiciar una correcta aplicacion de los recursos publicos y de gobernabilidad
(Goémez, 2009, p.1-2).

Al permitir el ingreso indiscriminado de personas que no cubren perfiles laborales
requeridos para el puesto, se esta omitiendo parte de las obligaciones que se tiene

como servidores publicos (Gémez, 2009, p. 21).

Bielsa (citado en Gémez, 2009, p. 21), refiere que la funcién publica establece: 1.
Que todo servidor publico debe ser idéneo para el cargo; y, 2. Todo servidor publico

debe ser necesario para la funcion.

En los 6rganos internos de control no existe un procedimiento formal u obligatorio
de seleccion; las contrataciones se realizan sin criterios técnicos, derivado del
exceso de discrecionalidad para el titular propiciando, entre otros aspectos, que el
personal de nuevo ingreso unicamente cumpla con un perfil académico y no asi con
la amplia gama de requisitos del puesto, como: la técnica, afos de experiencia en

el puesto, psicoldgicos, entre otros (Martinez, 2023, p. 24).

Kaufman y Gonzalez (citados en Gémez, 2009, p. 24-25), refieren que el tipo de
corrupcién que mas afecta al desarrollo de las dependencias federales, es el que
se refiere a problemas y situaciones de clientelismo y nepotismo. El nepotismo es
una de las principales practicas en las que se muestra la corrupcion, su practica no
implica una vocacion de servicio para servir a la comunidad, sino una situacién de
privilegio para servir de ella, en forma de reparto de cargos publicos atendiendo a

criterios de relacion privada.
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La seleccidn de personal no puede ser una herramienta poderosa para contender o
eliminar un fendmeno como la corrupcion administrativa, ya que trasciende en
nuestra sociedad y esta muy arraigada en el servicio publico, pero, si contribuye a
prevenir, disminuir o identificar muchas de las conductas que estan visibles u ocultas
detras de ella, y dirigida hacia cada uno de los puestos que integran las areas de

los érganos internos de control (Gomez, 2009, p. 140).

Es de gran importancia la forma de cémo se efectua la designacién o nombramiento
de los integrantes de los 6rganos internos de control de los municipios del estado
de Puebla, porque de ello depende que se cumplan los objetivos del Sistema y, en
consecuencia, quien resiente esta problematica es la sociedad, porque se ve
reflejado en la inadecuada ministracion del erario en los servicios y necesidades de

la ciudadania.

Como lo refieren los autores en cita, se deben cumplir procedimientos eficientes,
eficaces, que se garantice un sistema en el que se dé oportunidad a los candidatos
de que sean elegidos los mejores para ser integrante de los 6rganos internos de
control, porque no es tarea facil ser contrapeso a los actos de autoridad que
propician actos de corrupcion, ya que se enfrentarian a intereses politicos,

econdmicos Yy particulares de quienes ostentan el poder gubernamental.

A continuacion, se establecera la perspectiva tedrica de este trabajo en la que se ve
reflejado que la designacion beneficia a quien ostenta el poder en los municipios del

estado de Puebla, por estar a su merced.
1.10. Perspectiva tedrica de la tesis.

Este trabajo se centra en la forma de como serealiza la designacion de los 6rganos
internos de control en los ayuntamientos de Puebla, por lo que resulta de gran apoyo
lo referido por Enrique Cabrera Mendoza, respecto a la hechura de las politicas
publicas, dado que quien decide el rumbo de estas es quien ostenta el poder, a

quien este autor lo denomina como el gran jugador.
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Cabrero (1999, p. 193-217), establece que en la realizacién de politicas publicas
todos pueden jugar, tienen fichas sin un proceso de ajuste mutuo, en la que no hay

politica posible ni accion gubernamental viable.

Refiere que las politicas publicas han sido entendidas como acciones inducidas
fuertemente por el Estado, quien es el actor dominante en la escena de los agentes
participantes. Por lo que las politicas publicas fueron percibidas, definidas,
ejecutadas y evaluadas desde el gobierno, sin que signifique que se trate de un
régimen autoritario, sino unicamente de otro tipo de democracia, con los codigos,
tradiciones y otras frecuencias simbdlicas, no obstante, no todos los jugadores
tienen fichas, sélo los que han logrado insertarse. Si bien los convenios pueden ser
mutuos, siempre estan sometidos a un gran jugador que tiene mas fichas que los
demas, por lo que todos se ajustan a él, mientras que él lo hace marginalmente. Se
trata de una representacion omnipotente que hacen del centralismo y clientelismo

Su concepcion la accion colectiva.

Es el gran jugador y sus colaboradores quienes juegan, mientras que los restantes
son meros espectadores, como sucede en todo juego, estos ultimos gritan o
aplauden, pero la arena del juego no les permite acceder y quienes lo hacen son
seleccionados por el gran jugador el que regula la contienda. La mayoria de los
espectadores son controlados por el gran jugador; lo que llama como ajuste mutuo,
que tiende a asimilarse a la tradicion del modelo en México que establece un

alineamiento colectivo, lo que provoca fragmentaciéon y caos.

En escenarios como en México, con un incipiente nivel de democracia y derivado
de una tradicion autoritaria, las tendencias en la transiciébn son extremas; o se
mantiene la tradicion centralista de subordinacion manteniendo los viejos esquemas
de intermediacién y control o, en su caso, se generan rupturas con los viejos

esquemas.

Situaciones de caos se instalan, la incertidumbre dificulta los avances, se abren
espacios, pero no se generan acuerdos, lo que hace surgir procesos de

fragmentacion politica, dando lugar a un escenario de democracia centrifuga y fragil,
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lo que sigue dando al aparato gubernamental (gran jugador) la capacidad de
imponer sus intereses. La realizacion de politicas publicas se lleva a cabo en un

contexto de democracia previamente consolidada y estable.

La mayoria de los participantes estaban previstos al inicio del proceso y pueden
surgir nuevos que se incorporan; como en todo juego democratico abierto, habra
ganadores y perdedores, sin embargo, es posible que en este proceso de
negociacion y ajuste mutuo la solucién final alcance a ser al menos satisfactoria

para la mayoria.

En el sistema como el mexicano, se convierte en especie de secreto de Estado el
disefio de una politica o programa, hasta que es dado a conocer al publico,
momento en el que es casi siembre irreversible, adoptando el discurso para justificar

gran parte de politicas a partir de la idea de que son la unica opcion.

Se establecen estructuras oligopdlicas en la produccion de politicas, las cuales
pueden mantenerse en la medida que sean capaces de cubrir los requisitos y logros
que las propias politicas definieron en sufase de disefio. La fase de implementacion
de politicas ha sido por tradicion un monopolio estatal, que llevé por décadas un
crecimiento exponencial de la administracion publica; mientas mas problemas vy
programas surgian, mas dependencias y entidades aparecian. Esta dinamica ha

generado experiencias exitosas y fracasos.

En la actualidad muchas de las areas de politica son atendidas directamente por el
Estado y, por otra, la participacion de privados se ha dado frecuentemente en
caracter de monopolio, lo cual no garantiza un cambio importante en la l6gica
centralista y cupular, ni mejoras en el ambito de la eficiencia. En lugar de ampliar la
transparencia en la gestion frente a la ciudadania, por el contrario, se han adoptado

arreglos internos y coaliciones cerradas.

La gestion de politicas publicas en México es muy poco proclive a la incorporacion
de agencias no gubernamentales o privadas, pero cuando se ha hecho, ha

producido efectos similares a los que anteriormente se observaban; la logica de
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funcionamiento no cambia en la magnitud esperada, mas bien parece que solo
cambia el ropaje.

En consecuencia, la ausencia de un sistema profesionalizado de servicio civil, es la
racionalidad de las camarillas la que generalmente se impone sobre los objetivos

de las instituciones.

En la hechura de las politicas publicas no hay guardianes eficientes, al menos no
con herramientas para vigilar, mas bien hay grupos o agentes que observan solo
fragmentos del proceso de las politicas, que funcionan mas por intuicién que por
conocimiento del proceso. Efecto de esto, muy dafino, es que, sin informacion
publica, sin acceso a los procesos internos, el desarrollo de la disciplina esta

paralizado.

Entre los referentes institucionales que forman parte del sistema politico que da
origen al enfoque de politicas publicas, se encuentra la obligacion de rendir cuentas,
tanto de las agencias gubernamentales como de las no gubernamentales que
participan en la realizacion de alguna politica; la transparencia en la informacién y
en el manejo de fondos publicos a que estara sujeta la politica en cuestion; la funcion
de regulacion cruzada, de pesos y contrapesos, que deberan ejercer entre si los
poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; la autonomia federal entre niveles de
gobierno; la profesionalizacién de los funcionarios publicos participantes; la
estabilidad de los objetivos de las agencias gubernamentales involucradas vy la
aceptacion de las normas y legislacion vigentes como un marco inamovible que sera

aplicado sin excepcion.

Cuando no hay referentes claros, terrenos de juego bien delimitados y tradicién de
apego a ciertos limites en la accion de los decisores en el ambito de las politicas,
nos encontramos en un escenario en el que los movimientos y el sentido de las
acciones son menos predecibles. La rendicion de cuentas es una practica poco
comun en sistemas de tradicion cerrada. La trasparencia es simulada, dado que las
agencias responsables de la fiscalizacion y el control no tienen la informaciéon o la

capacidad técnica o, en ocasiones, los incentivos suficientes para realizar su labor.
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La regulacion entre poderes es muestra que son incipientes los instrumentos con
los que se cuenta para generar contrapesos reales.

La profesionalizacion de servidores publicos es inexistente juridicamente y muy
deébil en la practica; por otro lado, la movilidad entre dependencias gubernamentales
es intensa y los compromisos institucionales muy por debajo de los compromisos
con la camarilla; asi, los objetivos de las agencias gubernamentales se mueve junto
con los funcionarios que las dirigen, en el que el marco legal, muy denso y elaborado
en ciertas areas, es opcional dado que siempre podra ser negociable, lo que ubica

un escenario de laxitud institucional.

Esto evidencia la complejidad de las politicas, dado que los juegos de actores son
impredecibles, la gama de intereses que explican la orientacidon de una politica es
mucho mas amplia, puede ir desde los intereses de la nacion hasta los de la
camarilla politica, el partido, los amigos, los parientes o hasta los intereses

personales del decisor.

Las arenas en este caso son poco estructuradas, muy extensas, moviles y
turbulentas. No se distingue dénde comienzan y menos donde acaban, es decir, las
reglas del juego no son claras, se crean y reinventan frecuentemente. La tradicién
discrecional de un sistema de este tipo hace inciertas las reglas del juego vy, en la
transicion, los mecanismos de regulacion estan en proceso de construccion; se trata

de un escenario de incertidumbre.

Las politicas son el conjunto de normas e imagenes de referencia en funcién de las
cuales son definidos los criterios de intervencion del Estado, asi como los objetivos

de la politica publica considerada.

La escuela de estudio de las politicas publicas tiene su denominacion de origen, su
imagen de marca, su conformacion genética de tradiciones culturales. Cuando se
intenta desplazar esta caja de herramientas a otro tipo de taller, es fundamental
reconocer el espacio de trabajo, rehacer algunas herramientas, inventar otras y

dejar de lado otras mas, de lo contrario se corre el riesgo de hacer un débil analisis
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por insistir en utilizar como receta las rutinas aprendidas para otro tipo de contextos.
Es indudable que la vida politica, social, institucional y organizacional se vive de una

forma diferente segun el contexto cultural.
1.10.1. Puntos centrales de la perspectiva tedrica del trabajo.

Con todo lo referido por el autor Cabrero, se destacan diversos puntos que sirven

de perspectiva para este trabajo:

A. Cuando se realizan politicas publicas, quien define el rumbo es quien se
encuentra gobernado, denominado como el gran jugador, en el caso en estudio se
trata de la presidenta o presidente municipal, dado que ostentan el poder, quienes
definen la hechura de sus politicas publicas y, por ende, hacia donde se dirige su

administracion (juego).

B. Referente al nombramiento de sus integrantes o quiénes formaran parte de la
administracion publica municipal, el gran jugador es quien decide quiénes son los
otros jugadores en el tablero, incluso, cuando se trata de externos, si bien se trata
de personas que no realizan funciones dentro de la gestion publica, también son

controlados, dado que su retribucién econdmica la decide quien los invita a jugar.

Eso sucede con el referente institucional llamado 6rgano interno de control, ya que
al formar parte de la estructura organica municipal, evidentemente el gran jugador
es quien lo propone, lo invita al juego, le dice qué fichas puede jugar, como
moverlas, que reglas aplicar e, incluso, cuando salirse del juego para invitar a
nuevos integrantes, en consecuencia, esa institucion es simulada por estar

maniobrada por el titular de la dependencia publica municipal a su merced.

C. Esto sucede porque en la creacion del Sistema no se establecieron las reglas del
juego de forma adecuada, en el sentido de que siendo el érgano interno de control
una institucion de contrapeso creada en una ley general, se dejo a la libertad a los
titulares de los entes publicos municipales de maniobrar como jugarian en las
administraciones, lo que evidencia que al tratarse de un juego en el que quien

decide es el gran jugador, evidencia que su participacion es simulada.
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Por ende, bien lo refiere Cabrero: la vida politica social, institucional y organizacional
se vive dependiendo el contexto cultural, pero, mas bien, conforme a las reglas que

dictan alcaldes en los ayuntamientos de Puebla.
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Capitulo 2. Apuntes metodoldgicos.

Como este trabajo se centra en el andlisis de la designacion de los érganos internos
de control, su estudio se establecié en los municipios del estado de Puebla, a efecto
de conocer como es su estructura, operatividad, competencias y funcionamiento,
para saber si se cumplen o no los objetivos de los Sistemas Nacional y Local

Anticorrupcion.

Con la informacién recabada y analizada se podra demostrar que ese contrapeso
municipal es una simulacion, dado que su existencia es para sélo cumplir requisitos

formales, pero no se cumplen los objetivos para los que fue creada esa institucion.
2.1. Solicitud de informacién.

Se realiz6é un cuestionario de 90 preguntas a los 217 ayuntamientos del estado de
Puebla, a través de la Plataforma Nacional de Transparencia, en el que se solicitd

informaran de forma esencial:

a. Como y quién realizé la designacion y nombramiento de los integrantes de su

organo interno de control.
b. Quién es el superior jerarquico de los integrantes del 6rgano interno de control.

c. Como se remunera econdémicamente a los servidores publicos que integran el

organo interno de control.

d. El numero de resoluciones administrativas que impusieron sanciones

administrativas por faltas administrativas graves.

e. Se solicitaron las actas de cabildo en las que se design6 a los integrantes del
organo interno de control, a efecto de que se analizara y corroborara dicha

informacién brindada.
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De esta solicitud, dieron contestaciéon 171 municipios y 46 fueron omisos en
responder el cuestionario, sin que se haya justificado el motivo por el que no

realizaron dicha contestacion.

Posteriormente, al analizar esa informacion, se consideré necesario realizar una
segunda consulta, igualmente a través de la Plataforma Nacional de Transparencia
a los 217 municipios de Puebla, para que dieran a conocer la forma en la que se
habia realizado el organigrama municipal de cada uno de los ayuntamientos y, con

ello, se analizaran dos puntos fundamentales:

Uno. Si existia 0 no en su organigrama la institucion del érgano interno de control;

Y,

Dos. En caso de que si existiera, conocer la posicion jerarquica que tenia dentro

del ayuntamiento para saber si dependia o no de algun area administrativa.

Cabe precisar que ambas solicitudes se acotaron al periodo de la administracion
publica municipal de 2021 al 2024, dado que cuando se realizaron las consultas fue
en 2024, por lo que en ese periodo de consulta se encontraban gobernando ese

trienio.
2.2. Depuraciéon de informacion.

Una vez que se realizaron ambas consultas, se procedi® a descartar a los
municipios que no contestaron una o ambas encuestas, dado que para este trabajo
era indispensable que se contestaran las dos, porque de ello dependia que se
pudiera conocer si tenian o no creado su organo interno de control, para proceder

a analizar su estructura y forma de designacion.

Consecuentemente, se tuvo como resultado que 28 municipios que no contestaron
ambas encuestas, 18 no contestaron la primera y 18 la segunda, siendo un total de
64 municipios que no contestaron como se tenian considerado. Lo anterior se puede

advertir en la siguiente imagen.
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Cuadro 2. Municipios de Puebla que no contestaron una o ambas encuestas

solicitadas en la Plataforma Nacional de Transparencia.

Cuadro 2. Municipios de Puebla que no contestaron una o

ambas encuenstas solicitadas en la Plataforma Nacional de

28 municipios no
contestaron las dos

Transparencia.
18 municipios no
contestaron la

18 municipios no
contestaron la

Fuente: Realizado con la informacion propia obtenida de las dos consultas

encuestas primera encuesta | segunda encuesta
1 Acateno Aljojuca Ahuehuetitla
2 Acteopan Altepexi Chignahuapan
3 Chapulco Calpan Coatepec
4 Chila de la Sal Chichiquila Cohuecan
5 Cohetzala Chignautla Coyomeapan
6 Huehuetla Coxcatlan Cuyoaco
7 Huehuetlan el Chico Cuautempan SENT Jerqnlmo
Tecuanipan
8 Hueyapan Eloxochitlan San Miguel Xoxtla
. Santa Inés
9 Jopala Huauchinango e —
10 | San Antonio Cafiada Mixtla Tenampulco
San Diego La Mesa . .
11 i Oriental Tepeojuma
12 BT Fe[|pe Palmar de Bravo Tianguismanalco
Teotlancingo
13 | San Pablo Anicano Quecholac Tlanepantla
San Pedro . . . .
14 Yeloixtlahuaca San José Chiapa Xicotlan
15 San.SaIvador Santiago Miahuatlan Xochiapulco
Huixcolotla
16 ST Tgmas Teotlalco Zacapala
Hueyotlipan
17 Teopantlan Tlacuilotepec Zacapoaxtla
18 | Tepanco de Lopez [ Zapotitlan de Méndez Zacatlan
19 Tepexco
20 Tlahuapan
21 Tlapacoya
Totoltepec de
22
Guerrero
23 | Xayacatlan de Bravo
Xochitlan Todos
24
Santos
Xochitlan de Vicente
25 .
Suarez
26 Yaonahuac
27 Yehualtepec
28 Zapotitlan

solicitadas en la Plataforma Nacional de Transparencia.

Esos municipios fueron descartados, porque en las consultas realizadas no

realizaron la contestacion de lo solicitado, dado que siempre se quedd en proceso,

como se advierte a continuacion.

Cuadro 3. Repuestas inconclusas.
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/1072024

/102024

/102024

> [ ] 104457 031072024 1/10/2024
> [ ] 21045 03/102024 37172024
> e 1outss oz 11072024
> e e ooz 11072024
> ® O = 00024 /02028 03/10/2024 3171072028
> ® O = oot 03/102024 o3/10/2024 37172024
> ® 0 = 0002 3/10/2024 03/10/2024 311072024

En consecuencia, para efecto de este trabajo a esos municipios se les clasifico
como ayuntamientos que no tienen organo interno de control, dado que no se tiene

la certeza de su existencia.
2.3. Municipios que se conocié no tienen érgano interno de control.

Como segundo filtro para descartar el analisis de otros ayuntamientos, se estudiaron
las contestaciones de los que si informaron en la segunda solicitud de informacion,
con la que se pudo visualizar su organigrama y se consideré descartar el analisis
de las alcaldias que no tenian contemplada en su organizacion el 6rgano interno de

control.

Esta segregacion se realizdé por diversas razones, siendo la primera porque no
tienen contemplada la existencia del 6érgano interno de control, como a continuacion

se visualiza.

Cuadro 4. Ejemplo de municipio en el que no existe OIC.
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g Estructura Organica

H. Ayuntamiento Municipal
Tecomatlan, Puebla
2021-2024

-

Fuente: Informacion obtenida de las consultas realizadas en Plataforma Nacional

e r S

de Transparencia.

En dicho ejemplo, se puede advertir que no existe el érgano interno de control, como
sucede en muchos otros municipios que también se descartaron por la misma razon
para que pudieran ser analizados, si bien tienen contraloria municipal, dicho
contrapeso es diferente, como previamente se dijo, al que se analiza en este trabajo
(OIC).

Como segunda razén, también fueron descartados los municipios que, hicieron
referencia que se podia consultar en la pagina oficial del municipio, en el correo
sefalado del solicitante o en la Plataforma Nacional de Transparencia como
obligacion de ley, sin embargo, al consultar dichas ligas de acceso o paginas de
Internet, no se encontrdé dicha informacion, por lo que también fueron descartados
€s0s municipios y se les considerd que no tenian dicho contrapeso institucional.

Como ejemplo de dichas contestaciones, se puede visualizar el siguiente ejemplo.
Cuadro 5. Ejemplo de municipio en el que fueron evasivas las respuestas.
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GOSEING MUMCIPAL 1021 - 2004 | expeEDIENTE | RESPUESTAPNT
& e | :

/ .Q,m-w atelonte/ s
Pantepec, Puebla a 04 de octubre de 2024

HOJA1DE1

A Quien Corresponda
PRESENTE:

Con fundamenio en io dispuesto por ios articuios 142, 144, 143,146, i47, 190, 156, 161,
162. 185 y 166 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de
Puebla

Por medioc de la presente el que suscribe C. Adrnan Mendoza Allende
Tiular de l2 Unidad de Traneparencia, Proteccién de Datos Personales y Acceso 2 la
Informacion del H. Ayuntamiento de Pantepec, envio un cordial saludo y aprovecho la ocasion
para hacer de su conocimiento que en base a la sokicitud de nformacion que usted realizo por
medio de la Plataforma Nacional de Transparencia con numero de folio: 210436722000029
donde usted solicita la sigulente informacion

“SOLICITUD DE ORGANIGRAMA MUNICIPAL pdf ™

Se hane de conocimienta que e arganigrama general se ancuentra publicado en la pagina
oficial de ayuntamiento, anexo el link correspondiente al organigrama general en este archivo
pof

Sin mas por el momento quedo a sus ordenes, para cualquier duda o aclaracion
Atentamente

Titular de la Unidad de Transparencia, Proteccién de Datos Personales y Acceso a la
Informacion detH-Aylntamiento de Pantepec

o e

Fuente: Informacion obtenida de las consultas realizadas en Plataforma Nacional
de Transparencia.

Como tercer motivo, se descartaron los municipios que erroneamente nombraron a

sus contralorias municipales como 6rganos internos de control, ya que de las actas
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de cabildo que remitieron en las consultas, se advertia que en realidad hacian las

funciones de la contraloria municipal y no las de dicho 6rgano. Para ejemplificar

dichos municipios se visualizan insertan las siguientes imagenes.

Cuadros 6 y 7. Ejemplos de municipios que confunden el OIC con la

contraloria municipal.

Cuadro 6.

o T
Lac® «A7] ¢
Magdzlenal

otloacibeges

H. AYUNTAMIENTO 2021+

HONORABLE
CABILDO

PRESIDENTE MUNICIPAL

SECRETARIA €. Romira Castilo Flores smoico

ez Portilla C. Alberta Luna Mufor

=

JUEZ MUNICIPAL

Wi Bravo Mebénde:

Lie. Huga

ORGANIGRAMA GENERAL DEL H. AYUNTAMIENTO DE LA MAGDALENA TLATLAUQUITEPEC, PUEBLA 2021-2024

A

TLATLRUQUITEPES,

REGIDORA DE
‘GOBERNACION, JUSTICIA,
SEGURIDAD PUBLICA Y
PROTECCION CIVIL.

REGIDOR DE HACIENDA
PUBLICA ¥ PATRIMIONIO

REGIDORA DE DESARROLLO
URBANO, OBAAS Y SERVICIOS.
PUBLCOS
C Javier Flores Brava
€. Sandra Hemandez Solis

€ EleaVensgs Brsue

REGIDOR DE SALUBRIDAD Y
ASISTENCIA PUBLICA

€ Diege Brava Martine:

REGIDOR DE INDUSTRIA,
COMERCIO, TRANSPARENCIA,
AGRICULTURA Y GANADERIA

€. Hugo Brave Venegas

REGIDOR DE IGUALDAD DE
GENERO, ECOLOGIA ¥ MEDIO
AMBIENTE

OIF MUNICIPAL

Velisquer

€ vietor Mor Jiméne:

© Guadslupe Miranda

A DE GOBERNACION, JUSTICIA,
PUBLICA Y P ON CIVIL

| SEGL

e

I REGIDURiA DE DESARROLLO URBANO. ECOLOGIA.
| MEDIO OBRAS Y SERVICIOS PUBLICOS

[ meenero récmco :|_| REGIDURIA DE INDUSTRIA, COMERCIO,

AUILIAR ADMIN.

AGRICULTURA Y GANADERIA

| rEGiDURIA DE SAL ¥ PUBLICA |-

AREA DE SEGURIDAD C. Alexis Flores Olivares. FuBLIca C Roberta Cabrera Fl C. Beatriz Dolores
PUBLICA Are Sonia Atzahit Miranda Flores
| 1
I
CONTADOR GENERAL MUXIUAR TESORERIA BASUA NCA PoTABLE
Cuadro 7. T\\h“‘
REn—
(' 'HUEYTA|
—— H07-2024
—|secreTarin GeneraL]— oFiciaLa DE PaRTEs |
ESTRUCTURA ORGANICA | PrESIDENCIA |
H_ ‘w"'l'mlE"'l‘o 2021_202‘ (NDONT!IAI.DREADE UNIDAD DE TRANSPARENCIA
MUNICIPIO DE HUEYTAMALCO, PUEBLA \_ )

REGIDURIA PUBLICA Y
| CULTURALES, DEPORTIVAS Y SOCIALES

[rEGIDURia DE MOMENCLATURA DE cALLES |
voes

| reciDURiA DEPARQUES.

REGISTRO CIVIL

Fuente: Informacion obtenida de las consultas realizadas en Plataforma Nacional

de Transparencia.
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De estos ejemplos, se puede advertir que esas administraciones confunden el tipo
de contrapeso, dado que a la contraloria municipal la denominan como 6rgano
interno de control, siendo errénea esa designacion, dado que en las actas de cabildo
analizadas lo que realmente regulaban eran las facultades del contralor municipal.
Por ese motivo, también se tuvo como inexistente el érgano interno de control en

€S0S municipios.

En consecuencia, de la informacion recabada en ambas solicitudes se obtuvo que,
por las razones apuntadas, 96 municipios no cuentan con érgano interno de control

como se puede corroborar con la informacioén obtenida.

Cuadro 8. Municipios de Puebla que se consideraron que no tienen OIC.

Cuadro 8. Municipios de Puebla que se consideraron que no tienen érganoi interno de control.
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~ (o2} [~} [} fod a g o o
N N a @ = > @ pey

- o
@

~

Fuente: Realizado con la informacion propia obtenida de las dos consultas solicitadas en la Plataforma
Nacional de Transparencia.
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2.4. Municipios que sirven de objeto de estudio para este trabajo.

Con los anteriores filtros y depuracion de informacién, se obtuvo que, de la
informacion recabada, 57 de los 217 municipios de Puebla, si cuentan con 6rgano
interno de control y 160 no tienen, lo cual es preocupante, porque se presume que
en esos municipios no existe quién detecte, prevenga, investigue y sanciones los

actos de corrupcion y, por ende, se permite su realizacion.

Ahora, de los 57 municipios que reportaron si tener OIC en su organigrama, se
dividioé en los que hacen depender ese contrapeso de la contraloria municipal y de

los que lo reconocen como independiente, como a continuaciéon se analiza.

2.41. Municipios de Puebla en los que el OIC dependen de la contraloria

municipal.

De los 57 ayuntamientos analizados, 52 colocan al 6rgano interno de control
dependiente jerarquicamente de la contraloria municipal como se visualiza en

algunos ejemplos a continuacion.

Cuadros 9 y 10. Ejemplos de municipios en los que el OIC depende de la

contraloria municipal.

HONORABLE AYUNTAMIENTO DE
HUITZILAN DE SERDAN, PUEBLA

Cuadro 9.

C. JOSUE ELIAS VELAZQUEZ BONILLA
a
. MEGDOR D€ GRUPDS VULERABLES,
FERSOAS CON DECAPATIOAD T JIVENTUD
298 ceneRD

PRESIDENCIA MUNICIPAL
SINDICATURA MUNICIPAL CUERPO DE REGIDORES DEL
H. AYUNTAMIENTO
AREA JURIDICA

. REGIDORADEKUALDA

SECRETARIA DIRECCION DE CONTRALORIA TESORERIA DIRECCION DE OBRAS DIRECION DE D.LF MUNICIPAL
GENERAL MUNICIPAL PROYECTOS MUNICIPAL MUNICIPAL PUBLICAS SEGURIDAD PUBLICA
PRODUCTIVOS (TITULAR DEL OIC)

AUTORIDAD INVESTIGADORA 5 DIR. PLANEACION DE OBRAS.
GRESOS A
o e PUBLICAS

AU DE PROYECTOS
PRODUCTIVOS ¥ EGRESOS

COOR. SUBSTANCIACION Y
ESOLUCION

L EEREE FrihEE 2 JUEZ CALIFICADOR COOR.DE SALUD

DR, DERAMO 33

AUX. DE PREDIAL
MUNICIPAL

COOR. DE DESARROLLO
COMUNITARID

DR DESARROLLD URBAND

COMANDANTE OPERATVO

COMUNICACION SOCIAL

AUX. D REGISTRO CIVIL SUPERVISOR DE OBRAS

IBLICAS COOR. DE ALMENTOS

AUXILIAR DE DBRAS
PUBLICAS
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PRESIDENTE MUNICIPAL
ADMINISTRACION PUBLICA

MUNICIPAL DESCONCENTRADA

SISTEMA MUNICIPAL
DIF )

DIRECCION DE
FOMENTO A LA SALUD

SECRETARIA DE SECRETARIA DEL SECRETARIA DE SECRETARIA DE
GOBERNACION AYUNTAMIENTO SEGURIDAD PUBLICA TESORERIA OP.DU.SP. CONTRALORIA

DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE

Cuadro 10.

a
TRANSPARENCIA

DIRECCION DE
COMUNICACION SOCIAL

REGIDORES SINDICATURA

PROTECCION CIVIL REGISTRO CIVIL SEGURIDAD PUBLICA TESORERIA OBRAS PUBLICAS SECRETARIA TECNICA
1 1 1 1 : <
DIRECCION DE | COORDINACION DE DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE COORDINACION DE
DESARROLLO SOCIAL OFICIALIA DE PARTES TRANSITO MUNICIPAL PREDIAL E Lo AUDITORIA
1 | (] ] OBRA PUBLICA
DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE DIRECCION DE Y SERVICIOS
CULTURA Y DEPORTE L o PREVENCION DELDELITO.  NORMATIVIDAD Y GIROS SERVICIOS PUBLICOS  F—
! 1 COORDINACION DE
DIRECCION DE | COORDINACION DE DIRECCION DE ITOR
EDUCACION EGRESOS AGUA POTABLE Y CONTABLE Y
1 ALCANTARILLADO __ FINANCIERA
RECURSOS 1
ADMINISTRACION PUBLICA HUMANOS COORDINACION DE
MUNICIPAL DESCONCENTRADA T RESPONSABILIDADES
UNIDAD DE EVOLUCION
ADQUISICIONES PATRIMONIAL

COORDINACION DE
RESPONSABILIDADES
EVALUACION
Y CONTROL

WN3
DIRECCION

JJCOORDINACIONES / JEFATURAS DE AREA
DORGANOS DESCONCENTRADOS

BORGANO INTERNO DE CONTROL

Fuente: Informacion obtenida de las consultas realizadas en Plataforma Nacional
de Transparencia.

Aunque esos municipios reconocen la existencia de las tres autoridades
investigadora, substanciadora y resolutora, que conforme a la Ley General de
Responsabilidades Administrativas deben integrar al érgano interno de control,
dicha supeditacion jerarquica ante la contraloria municipal, rompe el objetivo de
dicho contrapeso institucional, dado que a nivel federal su creacion fue para que
fungiera con independencia y autonomia técnica, siendo que no sucede eso en los

siguientes 52 municipios.

Cuadro 11. Municipios que tienen OIC pero depende de la contraloria
municipal.
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Cuadro 11. Municipios que si tienen 6rgano interno de control, pero dependen

jerarquicamente de la contraloria municipal.

1 |Acajete 14|Chila 27 |Huitziltepec 40 |l
Totoltepec
. . ; San Nicolas Buenos
2 |Ahuacatlan 15| Chilchotla 28 |Ixcaquixtla 41 Aires
. IzGicar de San Nicolas de los
3 |Ajalpan 16 |Coronango 29 Matamoros 42 Ranchos
4 [Albino Zertuche 17 |Cuapiaxtla de Madero |30 |Juan C. Bonilla 43 |San Pedro Cholula
5 | Aquixtla 18| Cuautinchan 31 |Juan Galdino PPy Sl SELECECE
Seco
6 |Atlixco 19 [Cuautlancingo 32 |Lafragua 45 [Santa Isabel Cholula
7 |Atzala 20 |Epatlan 33 |Molcaxac 46 [ Tecamachalco
8 |Axutla 21 C}eneral GEIES 34 |Ocoyucan 47 | Tehuacan
Angeles
9 |Canada Morelos 22 |Guadalupe Victoria 35 |Puebla 48 Tgpatlaxco e
Hidalgo
10 | - - ([ 36 |Quimixtian 49 | Tlachichuca
Sesma
11 |Chiautla 24 |Huatlatiauca 37 |RafaelLara 50 | Tochimilco
Grajales
12 |Chietla 25 |Huehuetian el Grande |38 |S2n Gregorio 51 | Tulcingo
Atzompa
13| Chigmecatitian 26 |Huitzlan de Serdan | 39|San Joseé 52 |Xochiltepec
Miahuatlan

Fuente: Realizado con la informacioén propia obtenida de las dos consultas solicitadas en la Plataforma
Nacional de Transparencia.

Respecto a estos municipios, se realizé el siguiente analisis de diversos rubros
clasificados de la letra A hasta la H, que se pueden visualizar en la siguiente tabla
que se segregd en dos partes a efecto de que su visualizacién sea mejor en este

documento:

Cuadro 12. Analisis de los 52 municipios de Puebla que si tienen OIC, pero

dependen de la contraloria municipal (dividido en dos partes).
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A

Cuadro 12. Analisis de los 52 municipios de Puebla que si tienen érgano interno de control,
pero que dependen jerarquicamente de su contraloria municipal (A-D).

C

D

Municipio

Quién
propuso al

oic

del OIC

Quién designé a las autoridades

Forma de
designacion de los
integrantes del OIC

Quién expidié el nombramiento
de los integrantes del OIC

T
<

CM PM

CM

Cabildo a
propuesta
de PM

Directa

Experiencia PM

CM Cabildo

Acajete

X

Ahuacatlan

Ajalpan

Albino Zertuche

XX

Aquixtia

Atlixco

Atzala

N[O |O|D[WIN|=

Axutla

XXX XXX ([ X

©

Cafiada Morelos

-
o

Chalchicomula de
Sesma

X XXX ([X

-
-

Chiautla

-
N

Chietla

X|X[ X [X

-
w

Chigmecatitlan

N
N

Chila

-
a

Chilchotla

XIXXX[X] X XXX XX X[ X | X[ X

-
o

Coronango

XX

-
N

Cuapiaxtla de Madero

-
[e4]

Cuautinchan

-
©

Cuautlancingo

X[ X[X

N
o

Epatlan

X

N
=

General Felipe Angeles

N
N

Guadalupe Victoria

X[ X [X|X[X]|X

N
w

Huaquechula

N
»

Huatlatl

ica

XXX XXX XX XXX | X

N
[&)]

Huehuetlan el Grande

XXX |[X

N
[}

Huitzilan de Serdan

X

N
~

Huitziltepec

N
[

Ixcaquixtla

N
©

IzGcar de Matamoros

XX

w
o

Juan C. Bonilla

w
=

Juan Galdino

XX XX [X|X

w
N

Lafragua

w
w

Molcaxac

w
B

Ocoyucan

XX XX XX [ XX [ XX [ X

X|[X|[X

w
a

Puebla

w
o]

Quimixtlan

w
J

Rafael Lara Grajales

w
©

San Gregorio Atzompa

w
©

San José Miahuatlan

IN
o

San Martin Totoltepec

N
=

San Nicolas Buenos
Aires

XXX X XXX XXX XXX XX XX XXX XXX XX XXX XXX X XXX XX [ X[ XXX

XXX XX XXX

XXX XX ([X

XXX [X]X([X

42

San Nicolas de los
Ranchos

X

X

43

San Pedro Cholula

X

X

44

San Salvador el Seco

45

Santa Isabel Cholula

X|X[X]| X

X

46

Tecamachalco

47

Tehuacan

48

Tepatlaxco de Hidalgo

49

Tlachichuca

X
XX XX [X]X[X]| X

50

Tochimilco

X[X|X

X[X|X[X

51

Tulcingo

X

52

Xochiltepec

XXX XXX

X

X

X X
X

Nacional de Transparencia.

Fuente: Realizado con la informacion propia obtenida de las dos consultas solicitadas en la Plataforma

CM: Contraloria Municipal.

[PM: Presidencia Municipal.

TOIC: Titular del Organo
Interno de Control.
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Cuadro 12. Analisis de los 52 municipios de Puebla que si tienen érgano interno de control, pero que dependen
jerarquicamente de su contraloria municipal (E-H).
E F G H

s . Aquién rinden
Superior jerarquico de los
. cuentas los Forma de remunerar al OIC
integrantes del OIC

Municipio integrantes del OIC

Se han emitido resoluciones por
responsabilidad administrativa

Recursos

PM CM PM CM Participaciones | Némina | Confianza .
Prropios

Ninguna [ Si(NUMERO) NO

X X (5)

Acajete
Ahuacatlan
Ajalpan X

X [x

Albino Zertuche
uixtla

Atlixco

Atzala

Axutla

Cafiada Morelos

Chalchicomula de

Sesma

11 [Chiautla

12 _|Chietla

13 [Chigmecatitlan

14 |Chila

15 [Chilchotla

16 |Coronango

17 |Cuapiaxtla de Madero

18 [Cuautinchan

19 |Cuautlancingo

20 |Epatlan

X%
XXX [>x

X(4)

X

X(1)
X(1)

©o|o(Nfo|o|s|w|n]=s

XX [X[X

XXX [X|X

XXX XX [X[X[X]| X

X (2)

X[ XX

21 |General Felipe Angeles

XX XXX XXX X|X| X XXX [X[X]|X

22 |Guadalupe Victoria

23 |Huaguechula

24 |Huatlatlauca

25 [Huehuetlan el Grande

26 _[Huitzilan de Serdan

27 |Huitziltepec

28 _|Ixcaquixtla

29 [lzucar de Matamoros

30 |Juan C. Bonilla

31 |Juan Galdino

32 |Lafragua X

33 |Molcaxac

34 |Ocoyucan

35 |Puebla

36 |Quimixtlan

37 |Rafael Lara Grajales

38 |San Gregorio Atzompa

39 |San José Miahuatlan

40 |San Martin Totoltepec

San Nicolas Buenos

Aires

San Nicolas de los

Ranchos

43 [San Pedro Cholula

44 [San Salvador el Seco

45 |[Santa Isabel Cholula

46 [Tecamachalco

47 [Tehuacan

48 |Tepatlaxco de Hidalgo X X X

49 [Tlachichuca X

50 |Tochimilco X

51 |[Tulcingo X

52 |Xochiltepec X X

Fuente: Realizado con la informacién propia obtenida de las dos consultas solicitadas en la Plataforma CM: Contraloria Municipal. | TOIC: Titular del Organo Interno de
Nacional de Transparencia. PM: Presidencia Municipal. Control.

X
X|X[X[ X |X

X (3)

XXX

X()

XXX [X[X[X|X|*

XXX XXX XXX [ X[ X

XXX [X[>x

X(12)
X(2)

XXX XXX X XXX XY XXX XXX [ XXX XX XXX XXX X XXX XXX XX [X
X

XX XXX XXX X
XX XXX [X[X
XXX [>x[x

X (11)

XXX [X

XX [X[X[X] X
XXX [X|X| X
XXX [X|X| X

X (25)

XX

X

XX [X|X
XXX [X

De la informacion adquirida por las dos consultas se pudo obtener que 52 municipios
de Puebla si tienen érgano interno de control, pero dicho contrapeso depende
jerarquicamente de la contraloria municipal y se obtuvieron los siguientes resultados

una vez que se analizaron las actas de cabildo de cada uno de los municipios:

En el rubro indicado con la letra A, se obtuvo que en 51 municipios el presidente
municipal fue quien propuso al OIC, asi como a sus integrantes; y, en 1 municipio lo

realizé el contralor municipal.
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Respecto al rubro B, en 33 municipios la presidencia municipal designé al OIC; 17
municipios lo designaron a través del cabildo, pero a propuesta de presidencia

municipal; y, en 2 fueron designados por la contraloria municipal.

En cuanto al rubro C, se conocié que en 46 municipios la designacion de los
integrantes del OIC fue de manera directa (sin procedimiento alguno); y, en 6

alcaldias la designacién fue por experiencia profesional.

Por lo que hace al rubro D, se obtuvo que en 42 municipios la presidencia municipal
fue quien expidié el nombramiento de los integrantes del OIC; en 8 alcaldias los

emitié el cabildo; y, en 2, fue la contraloria municipal quien los suscribid.

En el rubro E, se analizé que en 48 municipios el OIC depende jerarquicamente de
la contraloria municipal, mientras que 4 alcaldias dependen directamente de la

presidencia municipal.

Referente al rubro F, se conocioé que en 51 ayuntamientos el OIC le rinde cuentas o
da informes a la contraloria municipal y en 1 municipio lo hace a la presidencia

municipal.

En cuanto a la remuneracion de los integrantes del OIC, en el rubro G, se informo
que en 42 municipios la remuneracion es por medio de las participaciones federales;
en 4 suremuneracion es por la partida de personal de confianza; 3 alcaldias no dan

pago; 2 es con recursos propios; y, 1 remunera con su némina.

Finalmente, en el rubro H, se conocié que en 41 municipios no se ha sancionado a
ningun servidor publico y en 11 si se han emitido resoluciones administrativas

respecto a faltas administrativas no graves.

Cabe precisar que existe una confusién en las funciones tanto de la contraloria
municipal como del érgano interno de control, por lo que ambos son contrapesos en
los municipios y, por tanto, deben ser figuras administrativas independientes, no
como lo establecen estos 52 municipios que depende jerarquicamente de la

contraloria municipal.
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2.4.2. Municipios de Puebla en los que el OIC se creé independiente de las

areas administrativas.

De los 217 municipios, unicamente 5 municipios tienen dicho contrapeso
institucional sin jerarquia institucional, pero, con deficiencias estructurales y de
dependencia; como ejemplo de su posicion jerarquica se visualizan a continuacién

€n unos municipios.

Cuadros 13 y 14. Municipios en los que el OIC se encuentra independiente en

el organigrama municipal.

~
< - ORGANIGRAMA
Muw " H. AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL

D Junter DE MAZAPILTEPEC DE JUAREZ, PUEBLA.
i il ADMINISTRACION 2021-2024

=

Cuadro 13.

| ==
CONTROL

iy b m
MIRMNICIPAL CBRAS I
] 1
[
PROTEOCIN SBGURIDAD SERVICIO D8 SBCKETARIA PLAMBACION Y
aviL - POBLICA SALID EBGIETRO PROGRAMACION
|
PEICOLOGA
PRESIDENTADE = SERVICIO DE INTENDENCIA
MUNICIPAL
AUXILIAKES CASA
DB BALUD EERVICIO DE AGUA
DOECTORA DO POTARLE
MUNICIPAL
— ADMINISTRADOR (T8
COORDINADORA DIF
MUNICAL
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ESTRUCTURA ORGANICA DEL GOBIERNO PPy

MUNICIPAL DE ZAUTLA 2021-2024 R
HONORABLE & PRESIDENCIA o8 SINDICATURA
AYUNTAMIENTO MUNICIPAL MUNICIPAL
Cuadro 14. @

———— e e —
ASESOR CENTRO DE SISTEMA

g - — @
SECRETARIA CONTRALORIA ORGANO DE JUZGADO DEL UNIDAD DE
GENERAL MUNICIPAL

mu'am my COORDINACION COORDIMACION cO0RDBACIK COORDICION

- e | ] IR R

Fuente: Informacion obtenida de las consultas realizadas en Plataforma Nacional

de Transparencia.

De dichos organigramas, se puede advertir que 5 municipios se encuentran
cumpliendo lo establecido por el Sistema Nacional Anticorrupcion al haber creado
su organo interno de control independiente de cualquier otra area del ayuntamiento,
esto es, que a diferencia de los anteriores 52 municipios analizados, en estos 5 si
se establece la existencia de los dos contrapesos municipales, a saber, contraloria
municipal y OIC.

Sin embargo, al analizar el primer cuestionario realizado, asi como las actas de
cabildo que se solicitaron, se conocié que existe falla estructural, jerarquica y de
dependencia en dichos ayuntamientos, como a continuacion se visualiza en el
siguiente cuadro en el que se establecieron rubros del A hasta la H, que se divide

en dos partes para mejor comprension en este trabajo.

Cuadro 15. Analisis de 5 municipios de Puebla en los que el OIC es

independiente de otra area administrativa.
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Cuadro 15. Analisis de los 5 municipios de Puebla que su OIC es inddependiente de
otra area administrativa (A-D).

A B C D
romional | Quiéndesignoatas | Formade | Sunexedes
Municipio oIC autoridades del OIC | designacion del OIC integrantes del OIC
Cabildo a
PM CM PM propuesta Directa | Experiencia PM Cabildo
de PM
1 [Mazapiltepec de Juarez X X X X
2 San Sebastian X X % X
Tlacotepec
3 [Tepexi de Rodriguez X X X X
4 |Zautla X X X X
5 |Zinacatepec X X X X
FUSNIeT RealZado COon 13 MIOIMacion propia obtentaa ae 1as aos - . — - -
consultas solicitadas en la Plataforma Nacional de CM: Cont.ralon.a Mum.cl.pal. TOIC: Titular del Organo Interno de
Trancnarencia PM: Presidencia Municipal. Control.

Cuadro 15. Analisis de los 5 municipios de Puebla que su OIC es inddependiente de otra area administrativa (E-H).

E F G H
Superior jerarquico de los A quién rinden cuentas los Forma de remunerar al |Se han emitido resoluciones por
L integrantes del OIC integrantes del OIC olc responsabilidad administrativa
Municipio
PM CM |cCabildo| TOIC PM ToIC Nadie ~[ParticipafRecursos |\, 0, si NO
ciones Prropios

1 |Mazapiltepec de Juarez X X X X (1)
> San Sebastian X X X X

Tlacotepec
3 |Tepexi de Rodriguez X X X X
4 |Zautla X X X X
5 |Zinacatepec X X X X

Fuente: Rea!lz_ado con la informacién progla obtenida de las dqs consultas CM: Con%ralonfa Munlg_pal. TOIC: Titular del Organo Intermno de Control.

solicitadas en la Plataforma Nacional de Transparencia. PM: Presidencia Municipal.

Si bien los 5 municipios que tienen independizado su OIC, al no depender
jerarquicamente de ningun area administrativa, su operatividad se desvirtua al

analizar los cabildos y al analizar las noventa preguntas del primer cuestionario.

Se afirma esto, porque se puede advertir que en el rubro A, se conocié que el titular

de la presidencia municipal fue quien propuso a los integrantes del OIC.

En el rubro B, se puede advertir que 3 de esos municipios designaron al OIC a
través del cabildo, pero a propuesta de la presidencia municipal; y, 2 en dos de ellos,

la presidencia municipal los designo.

En cuanto al rubro C, 4 municipios designaron directamente, sin procedimiento
alguno, a su OIC y sélo 1 lo eligié a través de su experiencia.
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La persona que expidi® el nombramiento de los integrantes del OIC fue la
presidencia municipal en 4, mientras que en 1 los emitié el cabildo, como se advierte
del rubro D.

Referente al rubro E, en 2 de los municipios su superior jerarquico es el titular del
OIC, y en los 3 restantes es la presidencia municipal, contraloria municipal y cabildo.

Respecto a quién le rinde cuentas el OIC, se conocié que en 2 municipios se rinde
cuentas a la presidencia municipal; 2 al titular del OIC; y, en 1 a ninguna figura

municipal, como se visualiza en el rubro F.

La remuneracién de los integrantes del OIC se hace a través de participaciones
federales en 3 municipios; en otro con recursos propios y en el restante no se les
da remuneracion alguna por ser de representacion, como se establecid en el rubro
G.

Y, en cuanto al rubro H, en 4 alcaldias no se han emitido resoluciones de

responsabilidad administrativa por faltas no graves, mientras que en 1 si.

Con la informaciéon obtenida a través de la metodologia, se procede a realizar

analisis un reporte de los resultados, asi como su analisis respectivo.
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Capitulo 3. Reporte de resultados.

Con los datos que se obtuvieron se procede a realizar un analisis de lo que sucede

con la designacion, estructura y funcionamiento de los OIC en los ayuntamientos de

Puebla.

3.1. Estadisticas.

De la informacion obtenida en las dos consultas realizadas através de la Plataforma

Nacional de Transparencia, se obtuvo que los OIC de los 217 municipios de Puebla

tienen la situacidn siguiente:

Estadistica 1. Situacion de los OIC en los 217 municipios del estado de Puebla.

ESTADISTICA 1. SITUACION DE LOS OIC EN LOS 217
MUNICIPIOS DE PUEBLA (2021-2024)
120
3 100 96
o
O
> 80
=
w 60 52
i 36
@)
z 40 28
w
3 5
z 0 5
0 e
NO CONTESTARON UNICAMENTE NO TIENEN OIC TIENEN QOIC, PERO TIENE OIC Y
LAS DOS CONTESTARON UNA DEPENDE DE LA CONTRALORIA
ENCUESTAS DE LAS ENCUESTAS CONTRALORIA MUNICIPAL
MUNICIPAL
Fuente: Realizado con la informacion propia obtenida de las dos consultas solicitadas
en la Plataforma Nacional de Transparencia.

De la informacién anterior, se clasifico a los ayuntamientos que si tienen OIC y los

que no tienen, dando como resultado la siguiente estadistica:

Estadistica 2. Municipios del estado de Puebla que si tienen y no tienen OIC.
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ESTADISTICA 2. RESULTADO DE
LOS MUNICIPIOS DE PUEBLA QUE
SI TIENEN Y NO TIENEN OIC (2021-

200
()]
o)
T 150
O
5 100
=
8 50
o . 57 |
o0
= MUNICIPIOS QUE NO TINEN OIC MUNICIPIOS QUE Si TINEN OIC
4

Fuente: Realizado con la informacién propia obtenida de las dos
consultas solicitadas en la Plataforma Nacional de Transparencia

De los 57 municipios que si tienen OIC y que sirvieron de analisis para este trabajo,
se subdividié entre los que dependen jerarquicamente de la contraloria municipal y
de los que son independientes en su organigrama, como se visualiza en la siguiente

estadistica:

Estadistica 3. Numero de municipios del estado de Puebla que si tienen OIC,

pero que dependen y no jerarquicamente.

ESTADISTICA 3. TOTAL DE MUNICIPIOS QUE Si
TIENEN OIC EN PUEBLA (2021-2024).

(o))
o O

= N W b O
o O O

o

52 TIENEN DEPENDENCIA 5NO DEPENDEN JERARQUICAMENTE
JERARQUICA DE LA CONTRALORIA DE NINGUN AREA MUNICIPAL
MUNICIPAL

Numero de municipios
o

Fuente: Realizado con la informacién propia obtenida de lasdos consultas
solicitadas en la Plataforma Nacional de Transparencia
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Se obtuvo como resultado que, de los 217 municipios de Puebla, 52 tienen OIC,
pero dependen jerarquicamente de la contraloria municipal, mientras que 5 no
tienen dependencia jerarquica con ningun area administrativa, pero con diversas

deficiencias de subordinacién y supeditacion con el titular del ente publico municipal.

3.2. Analisis de resultados.

Con los datos estadisticos e informacion recabada, se pueden argumentar
resultados que ayudan a verificar que la designacion de los integrantes de los
organos internos de control de los municipios de Puebla generan supeditacion y

subordinacion.

3.2.1. Incumplimiento del Sistema Nacional Anticorrupcion en los municipios

del estado de Puebla.

Con los datos obtenidos, se puede corroborar que los titulares de los municipios del
estado de Puebla, no aplican adecuadamente la politica publica de combate a la
corrupcién, debido a que se advirti6 que en 160 municipios no se tiene 6rgano
interno de control, denotando con ello que no se cumple el objetivo del Sistema
Nacional Anticorrupcion, por no existir en esos ayuntamientos ese contrapeso
interno que ayude a identificar, prevenir, investigar y sancionar los actos de

corrupcion.

Esto corrobora que quien ostenta el poder como el gran jugador, siendo en este
caso los alcaldes de los ayuntamientos de Puebla, no meten al juego a dicha
institucion de contrapeso, haciendo suponer que suomision es porque desconocen
la norma o porque, al conocerla, saber que no hay nadie quien les indique que esta
bien o mal que no lo llevan a cabo y, por ende, no hay nadie quien vigile su actuacion

en la aplicaciéon del erario.

Si bien es cierto que en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en el articulo 115, fracciéon I, determina que los municipios estan investidos de
personalidad juridica y pueden manejar su patrimonio conforme a la ley, en esta

politica publica en combate a la corrupcion deberia de existir una verdadera
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coordinacion entre la federacion, entidades federativas y municipios, dado que cada
ayuntamiento ejecuta dicha reforma como lo entienden o, incluso, no la aplican

como sucede en esos 160 municipios del estado de Puebla.

Entonces, si en esas alcaldias ni si quiera existe un contrapeso para identificar,
prevenir, investigar y sancionar los actos de corrupcion, es claro que no se cumple
con el mandato constitucional tanto federal como estatal en esos ayuntamientos en
el estado de Puebla vy, por ende, se siguen ejecutando actos corruptos que no son
investigados en esos municipios Yy, en consecuencia, quedan impunes esos actos

en perjuicio de la sociedad.

3.2.2. Creacion de los 6rganos internos de control en los municipios de
Puebla.

De los datos que se obtuvieron, se conocié que 57 municipios de Puebla si tienen
reconocido en su organigrama al érgano interno de control, pero la mayoria es
elegido de manera directa por la o el presidenta municipal, lo que evidencia que su
nombramiento o designacion se realice por el gran jugador, dado que este personaje
tiene la mayor parte de fichas y ostenta el poder de decision para mover las fichas

a su conveniencia.

En algunos de los municipios se conocié que la propuesta del OIC la realiz6 la
contraloria municipal, pero, es la misma situacion, ya que en Puebla quien decide
qué jugador (contralor municipal) participa en el tablero para ejecutar el control

interno, lo hace también el gran jugador (presidente municipal).

Por tanto, colocar al OIC que dependa de la contraloria municipal, corrobora que
esa designacion esta viciada de origen, dado que no se llevaran a cabo las
funciones conforme lo marca la Ley General de Responsabilidades Administrativas
ni se cumplen los objetivos del Sistema Nacional Anticorrupcion, porque no se
identifica, previene, investiga ni sancionan los actos de corrupcién como se tenia

planeado en esa politica publica nacional.

3.2.3. Designacion de los integrantes del érgano interno de control.

98



La Ley General de Responsabilidades Administrativas establece que para la
seleccion de los integrantes de los érganos internos de control se deberan observar,
ademas de los requisitos establecidos para su nombramiento, un sistema que
garantice la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcion publica con base
en el mérito y los mecanismos mas adecuados Yy eficientes para su
profesionalizacion, atrayendo los mejores candidatos para ocupar los puestos a

través de procedimientos transparentes, objetivos y equitativos20.

No obstante, de la informacién recabada y los datos obtenidos, se puede afirmar
que para el nombramiento de los integrantes de los OIC en los municipios de
Puebla:

a. En ningun ordenamiento se ha establecido los requisitos de la persona que puede
integrar a los 6rganos internos de control, como edad, instruccion escolar,

experiencia, entre otros.

b. No existe un sistema que garantice la igualdad de oportunidades para el acceso

a la funcion publica.

c. No hay mecanismos adecuados ni eficientes para la profesionalizacion.
d. No se atraen a los mejores candidatos para que ocupen los puestos.
e. No existen procedimientos transparentes, objetivos ni equitativos.

Con la ausencia de estos requisitos, es evidente que cuando se disefd el Sistema
Nacional Anticorrupcién, no se establecieron como se deberian cumplir estas reglas,
con las que se pudiera garantizar que las personas que integrarian a los OIC en los

municipios de Puebla, cumplirian con esos requisitos.

Aunado a ello, no se estableci6 como debian operar dentro de la administracion
publica municipal, dado que al ser el 6rgano de contrapeso que evitaria que se

cometieran actos de corrupciéon dentro de los entes publicos, es evidente que debia

2 Articulo 20 de la Ley General de Responsabilidades Administrativas.
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garantizarse que estarian dotados de autonomia técnica y de independencia en la
toma de sus decisiones, por tanto, no deberian depender de ninguna autoridad
administrativa dentro de la organizacion; esto, para que su actuar fuera con rectitud
y apegado a la norma, sin embargo no sucede asi y, en consecuencia, no se ejecuta

adecuadamente la politica publica en combate a la corrupcion.

Se afirma esto, debido a que de los 57 municipios que reportaron contar con OIC
dentro de su administracion, ninguno dio a conocer que siguid un procedimiento
para poder elegir a los integrantes de ese contrapeso, en el que se eligieran los
mejores perfiles, se garantizara la profesionalizacién y existiera un proceso
transparente, como esta idealizado.

Al contrario, afirmaron y se pudo advertir de sus cabildos que la designacion se hizo
de forma directa, esto es, que unicamente el presidente municipal propuso a tres
personas al cabildo municipal para que ocuparan el cargo de autoridades
investigadora, substanciadora y resolutora, sin que se pudiera desprender de la
documentaciéon cémo se eligieron a los candidatos para ocupar el OIC. No se
conoce si las personas tienen conocimiento en politicas publicas de combate a la
corrupcién, si tienen experiencia relacionada al cargo que ostentan, si son
profesionistas relacionados a las leyes o cumplimiento de normas procedimentales,
si conocen como integrar una investigacion, substanciar un procedimiento legal en
el que se respeten los derechos humanos de los intervinientes, si saben cémo
resolver un expediente administrativo en el que conozcan como imponer una

sancion administrativa, entre otras funciones que son relacionadas al OIC.

Estas funciones y conocimientos son esenciales para las personas que integran el
OIC en los ayuntamientos, debido a que tienen conocimiento de conductas
relacionadas a la corrupcion y de las cuales deben saber como identificar, prevenir,
investigar y sancionar esos hechos.

Ademas, como se dijo, deben ser totalmente ajenos e independientes alos intereses
de los servidores publicos, es decir, debe prevalecer la imparcialidad en la actuacién

de su encargo, empleo o comision que ejecuten dentro del OIC, dado que en sus
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manos esta el poder erradicar conductas que se sigan en perjuicio de la sociedad,
que en este caso es la corrupciéon. Bien es sabido que no se puede arrancar ese
mal social de forma definitiva, pero con la actuacion de personas que actuen de
forma independiente y de manera autbnoma técnicamente, se puede ir paralizando

diversos actos que se van replicando trienio tras trienio en los municipios de Puebla.

Pero, no sucede de esa manera en los municipios de Puebla, porque la designacién
de los integrantes de los OIC es por parte del gran jugador llamado presidenta o
presidente municipal, en conjunto con los otros jugadores llamados colaboradores
de partido politico o quienes comparten los mismos intereses. Todo esto esta
relacionado con el clientelismo y centralismo en la designacion del personal que
debe fungir como contrapeso, dado que es el gran jugador el que decide a quién

invitar al juego y qué fichas darle para que se mueven en la arena del juego.

De los 57 ayuntamientos analizados, se conocié que la designacién la imponia
practicamente el titular de la administracion publica municipal, 1o que evidencia que
quien tiene mayores fichas en el juego llamado administracion municipal es el

presidente municipal.

Esto sucede porque en el disefio de la politica publica en combate a la corrupcion,
no se establecieron adecuadamente las reglas del juego y cuando alguien domina
el tablero o la arena del juego, impone sus propias reglas, ya que no hay nadie quien
se le imponga o le diga lo que esta bien o mal, dado que quien ostenta la mayor
parte de las fichas o poder es quien esta en la cima de la cuspide sobre todos los
demas y no hay alguien quien pueda oponerse, ya que de hacerlo lo sacan del juego

y ya no recibe beneficios, como contrataciones o recompensas.

Con esto, se puede afirmar que el disefio en la creacion del érgano interno de control
se encuentra contaminada de corrupcién institucional, porque desde que se cred
este contrapeso no se establecieron adecuadamente las directrices, lo que permite
a los que ostentan el poder (gran jugador) de abusar de esas deficiencias

estructurales del sistema y moldearlo a su beneficio; en este caso, a designar o
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poner a las personas de su confianza a que simulen que vigilan y controlan sus
actos, que en la realidad sabemos que eso no sucede asi.

Por tanto, se privilegia el clientelismo o amiguismo en lugar de la profesionalizacion,
siendo uno de los elementos esenciales para que el OIC sea independiente de los
intereses que tiene el gran jugador. Si se eligieran a personas profesionales con
conocimiento sobre politicas publicas en combate a la corrupcion, asi como técnicas
y metodologia para identificar, prevenir, investigar y sancionar los actos de
corrupcion, seria otra historia, pero no sucede asi y, por tanto, dicha institucion
seguira secuestrada por la corrupcion institucional hasta en tanto se modifique la
forma de designar a los integrantes de los OIC.

3.2.4. Supeditaciéon o subordinacion del érgano interno de control.

Una de las consecuencias de que el gran jugador es quien designa o mete al juego
a los integrantes del organo interno de control, es que no exista autonomia técnica

ni independencia en las decisiones de este contrapeso.

Ademas, los integrantes de ese contrapeso siempre dependeran de las 6rdenes que
el gran jugador le imponga, porque la cuestién es: ;quién en su sano juicio,
sabiendo que hay deficiencias estructurales como las normativas, va a nombrar a
alguien que esté como una piedra en el zapato que a cada rato lo esté auditando,
exhibiendo en sus errores 0, incluso, que le imponga sanciones administrativas? Al

parecer a nadie le gustaria eso.

La supeditacién radica en principio por la forma de cdédmo se designa a los
integrantes del OIC, siendo de forma directa, por lo que no se pueden oponer esos
jugadores invitados a las decisiones del gran jugador y, por ende, deben realizar lo
que él decida. Si dice que es verde, ellos lo hacen verde. Si les ordena que no se
lleve a cabo ninguna investigacion, procedimiento o sancion, no se llevan a cabo.
Asi de facil.

Pero, en otro sentido, el gran jugador puede ocupar ese érgano de contrapeso como

instrumento de castigo o politico contra los servidores publicos que no se
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encuentren alineados con sus intereses o de sus colaboradores, esto es, que, si
algun jugador que interviene en la arena del juego no se alinea a sus intereses,
puede ser sujeto a una sancion prefabricada. Lo que evidencia que el OIC puede
ser ocupado como garrote politico para calmar a unos cuantos que no se alinean a
las decisiones de ese gran decisor, siendo manipulado por el titular de la alcaldia
dado que se encuentra subordinado a sus caprichos y, como se dijo, al no hacerlo,

se pondria a otro jugador invitado que esté dispuesto a hacerlo.

Por otra parte, también existe subordinacién en los OIC de los ayuntamientos de
Puebla, debido a que el propio gran jugador es quien decide cuanto se les paga o
retribuye econdémicamente, afirmandose esto porque la mayoria de los 57
municipios que tienen OIC realizan la retribucién a sus colaboradores a través del
pago de ndmina que se ministra por medio de las participaciones federales, partida
de personal de confianza o recursos propios, lo que evidencia que quien paga
manda, corroborandose que también esta amarrado de manos ese contrapeso,
porque de no hacer lo que le ordena el gran jugador, esta de por medio su

permanencia en a nébmina.

Ahora, en el supuesto que los integrantes del OIC llegaran a actuar de la manera
ideal en la que si se dedicaran a sancionar a los servidores publicos sin distincion
alguna, es evidente que se podrian tocar fibras sensibles en las que existan
intereses de por medio y que no le guste al gran jugador. En este supuesto, lo mas
probable es que el propio gran jugador lo quite del juego, debido a que depende
jerarquica y economicamente del erario municipal del que dispone el decisor,
ademas de que su designacién la hace de manera directa, esto es, quita y pone a
diestra y siniestra cuando no le parece algo que vaya a fin con sus intereses, sean

politicos, econdmicos o personales.

Ademas, como se va a detectar, prevenir, investigar o sancionar los actos de
corrupcion, si quien lo debe combatir es el OIC, pero su actuacion siempre sera
simulada, porque el gran jugador con sus colaboradores tendra el control y decision

de como se realizan las funciones de ese contrapeso. En esta situacién nos
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colocamos en el dicho popular de que no se puede morder la mano que te da de

comer.

Esta situacion refleja que no se disefid adecuadamente la creacion del OIC vy,
entonces, existe corrupcion institucional en ese contrapeso municipal, porque no se
previo la forma de presupuestacion, estructura y funcionamiento que garantizaran
la independencia y autonomia técnica de ese érgano, por lo que al existir fallas en
su disefo, se puede afirmar que se abusa por parte del gran jugador y se manipula
a sus intereses a través de la retribucion salarial o econdémica, propiciando que ese

organo de control siempre esté secuestrado por la corrupcion institucional.
3.2.5. Confusion normativa para la designacién de contrapesos municipales.

Se conocio que 57 municipios sicuentan con érgano interno de control, pero 52 de
€s0s municipios crearon a dicho contrapeso dependiente de la contraloria
municipal, siendo un error estructural que también hace que se incumpla el Sistema,
porque no es permisible que ese contrapeso institucidon se encuentre subordinado

jerarquicamente a una diversa area administrativa.

Esto provoca que los municipios de Puebla desconozcan el Sistema Nacional
Anticorrupcion y, por ende, no se esté ejecutando adecuadamente, dado que
confunden las facultades de la contraloria municipal con las del OIC.

Podria considerarse que el error se encuentra desde la norma, dado que en los
articulos 168 y 169 de la Ley Organica Municipal se faculta a los contralores
municipales llevar a cabo la investigacion, substanciacion y resolucion de los
procedimientos de presunta responsabilidad administrativa, siendo contrario a la
Ley General de Responsabilidades Administrativas, dado que en esta ley especial
se especifica que no puede recaer en una misma persona las tres facultades,

incluso, que no puede existir norma en contrario a esta ley general.

Para ser mas especificos, se procede a citar los articulos que importan de ambos

ordenamientos:
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De la Ley Organica Municipal:

"Articulo 169. El Contralor Municipal, en el ambito de su competencia,

tendra las facultades y obligaciones siguientes:

(...

XXIl. Investigar, -calificar, sustanciar y resolver el procedimiento
administrativo de determinacion de responsabilidades en contra de los
servidores publicos municipales, en el caso de faltas administrativas no

graves de acuerdo a la ley de la materia;

XXII Bis. Investigar, calificar y sustanciar el procedimiento administrativo
de responsabilidades en contra de los servidores publicos municipales o
particulares en el caso de faltas administrativas graves de acuerdo a la

ley de la materia;

XXIl Ter. Remiti, previa sustanciacion, en el caso de faltas
administrativas graves, el expediente respectivo al Tribunal de Justicia
Administrativa del Estado y a la Fiscalia Especializada de Combate a la

Corrupcion;”
De la Ley General de Responsabilidades Administrativas:
"Articulo 3. Para efectos de esta Ley se entendera por:

(...

II. Autoridad investigadora: La autoridad en las Secretarias, los Organos
Internos de control, la Auditoria Superior de la Federacion y las entidades
de fiscalizacion superior de las entidades federativas, asi como las
unidades de responsabilidades de las Empresas productivas del Estado,

encargada de la investigacion de faltas administrativas;
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lll. Autoridad substanciadora: La autoridad en las Secretarias, los
Organos internos de control, la Auditoria Superior y sus homdlogas en
las entidades federativas, asi como las unidades de responsabilidades
de las Empresas productivas del Estado que, en el ambito de su
competencia, dirigen y conducen el procedimiento de responsabilidades
administrativas desde la admision del informe de presunta
responsabilidad administrativa y hasta la conclusion de la audiencia
inicial. La funcion de la autoridad substanciadora, en ningun caso podra

ser ejercida por una autoridad investigadora;

IV. Autoridad resolutora: Tratandose de faltas administrativas no graves
lo sera la unidad de responsabilidades administrativas o el servidore
publico asignado en los Organos internos de control. Para las faltas
administrativas graves, asi como para las faltas de particulares, lo sera

el tribunal competente;”

Articulo tercero, Uultimo parrafo, de la Ley General de Responsabilidades

Administrativas:

“Con la entrada en vigor de la Ley General de Responsabilidades
Administrativas  quedaran  abrogadas la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, la Ley
Federal Anticorrupcion en Contrataciones Publicas, y se derogaran los
Titulos Primero, Tercero y Cuarto de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, asi como todas aquellas
disposiciones que se opongan a lo previsto en la Ley General de

Responsabilidades Administrativas.”

Como se advierte, la ley general es una norma especial que regula la competencia
material del OIC y prohibe que, de las tres autoridades que lo conforman, la
substanciadora no puede ser la misma persona que realiza los actos de

investigacion.
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Situacion que contraviene la Ley Organica Municipal, dado que faculta al contralor
municipal a ejercer las tres funciones, lo que evidentemente es contrario a una
norma especial y, por ende, todas las investigaciones y procedimientos de
responsabilidad careceran de nulidad, por estar viciados de formalidades legales, lo
que permite a esos 52 ayuntamientos en realizar actos de corrupcion, porque el
organo interno de control que tienen en su organigrama, en primer lugar, depende
de las 6rdenes de quien lo designd, por lo que no haria sus funciones para las que
fue creado y, en segundo lugar, porque no se aplica adecuadamente la ley y esos
actos administrativos estan viciados de nulidad absoluta, lo que se puede hacer
valer en un juicio contencioso administrativo y se acreditaria esa nulidad, teniendo

como resultado que queden impunes esos actos de corrupcion.

Pese a que la ley general ya tiene diez afos en vigencia, se sigue soslayando su
adecuada aplicacién por parte de los titulares de los municipios de Puebla, dado
que la politica publica en combate a la corrupcion fue de manera general para todo
el pais, por lo que su inaplicacion se considera se realiza de manera consciente
porque los grandes jugadores conocen que existe una salida a los actos de
corrupcion, es decir, que aunque se realicen actos corruptos, el érgano que deberia
identificarlos, prevenirlos, investigarlos y sancionarlos nunca va a cumplir su
funcion, por existir un error en el disefio de su creacion y, por ende, se materializa

la corrupcion institucional.

3.2.6. Falta de recursos para el funcionamiento adecuado de los 6rganos

internos de control en los municipios de Puebla.

Es sabido que tanto la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion como la
Ley General de Responsabilidades Administrativas obligan a los tres niveles de
gobierno y a los tres poderes en implementar la politica publica en combate a la
corrupcion, lo que conlleva a que se pongan en funcionamiento los 6rganos internos
de control en los entes publicos, pero, no se previeron los recursos economicos,
humanos, infraestructura fisica y tecnoldgica, capacitacion y los elementos

estructurales y administrativos necesarios para su adecuado funcionamiento.

107



De los datos obtenidos, se obtuvo que 160 municipios de Puebla no cuentan con
OIC, esto es, no existe contrapeso contra la realizacion de actos de corrupcion.

Con esos resultados, se considera que ese incumplimiento deriva precisamente
porque en muchos municipios del estado de Puebla, lo que en realidad pasa es que
apenas y tienen los recursos necesarios para dar cumplimiento a los servicios
primordiales que establece el articulo 115 de la Constitucion General de la

Republica.

Ahora, si con la politica publica en combate a la corrupcion se obligd a todos los
municipios a crear una institucion que implicaba mayor némina para dos o tres
empleos mas a la plantilla del personal, mayor infraestructura tecnoldgica Yy fisica,
recursos materiales, movilidad, capacitaciéon constante, darle seguridad social,
derecho a la vivienda, equipo de computo, papeleria, entre otros, lo que implica un
gasto no contemplado para las administraciones municipales y, por ende, provoca
que opten por no crear el OIC y dejarle esa tarea a la contraloria municipal como
sucede actualmente en la mayoria de los ayuntamientos del estado de Puebla,

situacion que es errénea, como ya se advirtié previamente.

Todo esto se traduce en corrupcién institucional, dado que desde el disefio del
Sistema Nacional Anticorrupcién no se previeron todas las complicaciones que
conllevaba la creacién de los contrapesos institucionales para el adecuado combate
a la corrupcion, entre los que se encuentra el 6rgano interno de control que debe
serimplementado en todas las dependencias de los tres niveles de gobierno, siendo

una simulacion institucional.
3.2.7. Omision de sancionar los actos de corrupcion.

De los 57 municipios que reportaron tener OIC, se obtuvo que 12 si han emitido
sanciones administrativas relacionadas con faltas administrativas no graves, siendo
preocupante que, de la totalidad de los 217 ayuntamientos de Puebla, se han

resuelto pocos asuntos en materia de combate a la corrupcion.
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Cabe precisar que en este trabajo no se busca que sea primordial la sancién a los
servidores publicos, pero es un indicador y consecuencia de que los integrantes los
designa el gran jugador, ya que no se realizan su funciones y facultades, porque si
lo vemos de otra manera, en 205 municipios no se han sancionado a los servidores
publicos, ni por lo minimo como la omision de rendir sus declaraciones, siendo una

omision muy frecuente de los servidores publicos municipales.

Por tanto, si no se sanciona en lo minimo, qué nos esperamos del desvio de
recursos, enriguecimiento u otras faltas administrativas tanto no graves como
graves. Evidentemente no serealiza nada al respecto y se permite se cometan actos
de corrupcion.
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Capitulo 4. Discusion y propuestas.

Se proponen diversos mecanismos que considero son esenciales para que se evite
seguir con el error de que los 6rganos internos de control de los municipios de

Puebla, sigan secuestrados por la corrupcion institucional.

4.1. Actualizar las leyes generales anticorrupcion y de responsabilidades
administrativas para que se cumplan las funciones de los 6rganos internos de

control.

Es urgente que se actualicen tanto la Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcion como la Ley General de Responsabilidades Administrativas, dado
que en el disefio de los contrapesos institucionales, en especifico el érgano interno
de control, no se establecieron adecuadamente las bases o reglamentacion para
que su instauracién en los entes publicos municipales se cumplan los objetivos del
Sistema Nacional Anticorrupcion, siendo los principales los de identificacion,

prevencion, investigacion y sancion de los actos de corrupcion.

Se comparte que la politica publica en combate a la corrupcién es benéfica para
México, ya que siempre ha sido sefialado por ser uno de los paises mas corruptos
del mundo, pero, ese mal social puede ser controlado de mejor manera siempre y
cuando se establezcan mejores instrumentos de control en la administracion publica

de los tres niveles de gobierno y poderes del Estado.

Se establecié que hay una deficiente regulacién estructural del Sistema, ya que no
se disefiaron las reglas del juego adecuadamente, pero, eso puede mejorarse con

la reforma de las normas para que se combata adecuadamente la corrupcion.

Por ello, es necesario y urgente que se dé una revisada nuevamente por el
Congreso de la Unidn para que se dote de verdaderos dientes de fiscalizacién y
vigilancia, asi como de verdaderas facultades a la institucion de contrapeso
denominada ¢rgano interno de control, para que se ejecute la politica publica
nacional de combate a la corrupcion y se les dote de los recursos idéneos para que

lleven adecuadamente su labor y, mas que nada, se le proporcionen facultades vy
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competencias para que sean independientes y tengan autonomia técnica para que
se cumplan los objetivos del Sistema.

Esto, también conlleva que se obligue a los tres niveles de gobierno a cumplir los
objetivos del Sistema, en el que ya no sea una mera recomendacién por los érganos
fiscalizadores de contemplar el OIC dentro de su estructura organica, sino que sea
una obligacion y que se sancione a las dependencias que no lleven a cabo esa
obligacion implementada en la Constitucion General de la Republica y en las leyes

generales.

También, debe hacerse una salvedad o modificacion a la soberania de las entidades
federativas y municipios del pais, en el sentido de que al tratarse de una politica
publica nacional, el combate a la corrupcion, se deben alinear y permitir guiar en
como llevar a cabo la implementacién de sus 6rganos internos de control, dado que
hasta en tanto no se les obligue, el gran jugador, presidentes municipales, seguiran
manipulando el sistema e imponiendo a sus propios contrapesos especialistas en

combatir ese mal social, lo que no se les deberia permitir mas.

Si se trata de corrupcion, México deberia reformar esas normas, incluso otras como
las constituciones locales y leyes organicas, para efecto de que de verdad se
ejecute la politica publica en combate a la corrupcion, sin que implique o
malinterprete que se vulnera la soberania o independencia en la forma de gobernar
tanto de las entidades federativas como de los municipios, ya que al tratarse de un
malestar social que interesa controlar en todo el pais, deberian ceder para que se

mejore la situacion en el pais.

4.2. Crear una ley organica general o federal que reglamente los érganos

internos de control.

Como propuesta a la mejora de los organos internos de control, seria iddneo que
se creara una ley organica a nivel nacional que regule todo lo relacionado a la
creacion de este contrapeso en los tres niveles de gobierno y tres poderes del
Estado.
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Se considera sea de nivel federal, dado que la creacién de ese contrapeso fue con
la promulgacién de la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion y la Ley
General de Responsabilidades Administrativas, por tanto, la reglamentacién de los
organos internos de control, deberia ser para toda la Republica Mexicana a efecto
de armonizar y unificar los criterios que sirvan en la designacion, facultades,
competencia, procedimientos, profesionalizacién, estructura, capacitacion,

presupuestacion y todo lo relacionado al funcionamiento de los OIC.

Con esa reglamentacion se obligaria a todos los entes publicos o entidades a tener
su o6rgano interno de control, en cumplir la normatividad, ademas de que se
garantiza a la sociedad la adecuada implementacion de la politica publica en
combate a la corrupcion, porque se establecerian las reglas del juego para ese
contrapeso, sin que se les permita a los grandes jugadores de controlar ese

contrapeso.

Con esa normatividad, se garantizaria la forma de seleccion, se estableceria la
seleccidn profesionalizante de los integrantes, se daria oportunidad de concursar
por esos puestos, se prevendria el presupuesto para los gastos de infraestructura,
capacitacion, recursos materiales, salarios, entre otros gastos necesarios, para que
se genere confianza en que las personas que ocupen esos puestos sean expertos
en politicas publicas en combate a la corrupcion, tengan una profesién a relacionada
a su empleo, se pueda crear una institucién multidisciplinaria con apoyo de peritos,
pero, lo mas importante, no se encuentren subordinados al gran jugador del ente

administrativo.

Lo que se tiene que buscar, es precisamente que los érganos internos de control no
dependan por ningun motivo de los presidentes municipales, como sucede en los
municipios de Puebla, ya que eso permea en toda la administracién porque no se
tiene la seguridad de que los recursos publicos sean aplicados adecuadamente v,
en consecuencia, no se erradica la corrupciéon como se planedé en el Sistema

Nacional Anticorrupcion.
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4.3. Eleccion popular de los OIC, referencia del Tribunal de Disciplina Judicial,
del Poder Judicial de la Federacion.

Una propuesta para elegir a los integrantes de los érganos internos de control en
los ayuntamientos de Puebla, es a través del voto popular, dado que es una figura
que debe rendir cuentas no al presidente municipal, contralor municipal, regidores
o sindico, sino que debe hacerlo a la sociedad, ya que es a la sociedad a la que le
importa y esta interesada en que se controle de una mejor manera los actos de

corrupcion.

Las personas interesadas tendrian que cumplir diversos requisitos para ser
candidatos a esos puestos, como el de ser profesional en el ambito del conocimiento
de leyes y de cuentas publicas, por lo que seria idoneo que los perfiles sean de
abogados, contadores, economistas, financieros, administradores o carreras
relacionadas con el conocimiento de temas en rendicidn de cuentas, auditoria
gubernamental, cuestiones politicas, gestion gubernamental, entre otros, ya que
tendrian nocion de qué es lo que deben realizar en el puesto o empleo de los OIC,

por lo que no improvisarian.

Ademas, de ser el caso, se tendrian que cumplir los requisitos que se establezcan
en la ley organica nacional o federal que pudiera establecer lo relacionado a esos
cargos, como salarios, condiciones generales de trabajo, facultades, competencias
y la obligacion de llevar a cabo las obligaciones que marcan las leyes, de lo

contrario, se sancionaria su omision con delitos especiales.

Ejemplo de ello es la reciente eleccion del Tribunal de Disciplina Judicial, del Poder
Judicial de la Federacion, quien funge como el OIC de esa dependencia publica, el
cual fue electo mediante elecciones a nivel nacional y, con ello, se considera
legitimado por la sociedad para que controle los actos de jueces, magistrados vy
demas personal de la judicatura para que se pueda erradicar la corrupcion en dicha

institucion.
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En nuestro caso en estudio, sise llegara a implementar el nombramiento del OIC a
través de la eleccion popular, se podrian ver diversos escenarios en la vida politica.
Supongamos que son elecciones en un ayuntamiento en el estado de Puebla, en
dicha contienda electoral se elige actualmente: presidente municipal, regidurias y
sindico municipal. En este caso también se tendria que elegir a los integrantes del

organo interno de control.

En un primer supuesto, si la o el presidente municipal, regidurias y sindico fueran
del mismo partido politico y, el OIC, fuera de otro partido adversario, este ultimo
actuaria con mucha independencia y autonomia técnica, dado que no formaria parte
de la misma ideologia politica y, por ello, al ser contrarios en los ideales partidistas,
su actuacién seria muy contundente a la forma de gobernar y, por supuesto, la de
aplicar el erario municipal en el ayuntamiento. Con esto, se podrian evidenciar de
manera contundente las deficiencias, carencias y actos de corrupcion que realizaria
el gran jugador y sus colaboradores, ya que lo que importaria es erradicar la
corrupcion y porque no tendria ningun tipo de dependencia con ellos, es decir, no

existiria clientelismo, amiguismo o centralismo.

Con esto, se le dotaria al contrapeso municipal de mayor seguridad en su actuacion,
porque tendria autonomia técnica e independencia en sus decisiones, es decir,
tendria dientes para actuar, porque si realizaria politicas publicas para identificar,
prevenir, investigar y, en su caso, sancionar los actos de corrupcion que se ejecuten

por el gran jugador, colaboradores o personajes relacionados a la administracion.

En otra hipotesis, en el supuesto de que todos los integrantes que se elijan sean del
mismo partido, se deberian establecer delitos federales contra la omision o mala
actuacion de los integrantes del OIC, dado que al ser una institucion creada por
normas generales, su sancion e incumplimiento a sus obligaciones también deberia
ser federales, por lo que se propone crear delitos federales para que quienes
concursen por esos cargos publicos, estén sabedores y tengan conocimiento de

que al no realizar adecuadamente su labor, tendrian una sancién severa.
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Con esta propuesta se busca dotar de instrumentos y mecanismos a los érganos
internos de control para que sean independientes y tangan autonomia técnica en su
actuar, con el objeto de que se ejecute adecuadamente la politica publica en
combate a la corrupcion y se pueda controlar de una mejor manera la corrupcion en

los ayuntamientos del estado de Puebla.

Ahora, esto seria ideal que se realizara a nivel nacional, pero, al estar obligadas
también las entidades federativas, como Puebla, y los municipios para cumplir las
politicas publicas en combate a la corrupcion, se considera que se puede hacer en
el Congreso del Estado de Puebla, en el que se determine que la eleccién de los
OIC sea a través de eleccion popular, por lo que se deberian reformar la constitucion
poblana, las leyes en materia electoral, la Ley Organica Municipal, el cédigo penal
estatal, asi como las normas necesarias para poder dotar de independencia y
autonomia técnica a ese contrapeso y, en un futuro, poder ser un referente y ejemplo
para otras entidades federativas y, por qué no, para que se realice a nivel nacional

en las leyes generales u organica nacional o federal que se propone.
4.4. Creacion de un sistema estatal para los érganos internos de control.

El sistema judicial en Puebla, como sucede en las demas entidades federativas, se
divide en distritos judiciales, los que se dividen en zonas y cada cabecera contempla
diversos municipios para que se resuelvan los conflictos legales2'. En Puebla, hay
24 distritos judiciales en los que se dirimen todas las controversias en materia civil

y penal, siendo competentes conforme al territorio municipal asignado.

Una propuesta seria crear igualmente 24 d&rganos internos de control, quienes
tomen como referencia los municipios que contemplan esos distritos judiciales y que
conozcan de las faltas administrativas graves y no graves que comentan los

servidores publicos municipales de los municipios asignados.

Con esto se podrian reducir costos, procedimientos de seleccion, presupuesto,

infraestructura, capacitacién y se mejoraria el servicio al ser especialistas en la

# Articulos 12 y 13 de la Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Puebla.
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politica publica en combate a la corrupcion. Es evidente que, como se dijo en la
propuesta anterior, se deberian asentar las bases para que atraigan los mejores
perfiles a través de una ley organica en la que se especifiquen los requisitos para
ocupar esos cargos publicos, ademas de que no dependerian de un gran jugador,
su retribucién econdmica se haria de otra forma, como el que la federacion designe
una partida presupuestal para que no se considere subordinada su actuacién y no
exista supeditacion en su actuacion, dado que con ello se garantizaria su
independencia y autonomia de gestion. Incluso, se podria determinar que duraran
mas afos en el cargo o que se roten los lugares a efecto de que también se evite
corrupcion al estar mucho tiempo en cierto distrito del estado.

Se podria determinar que los integrantes del Sistema Local Anticorrupcion que
designen una institucion que coordine a esos 24 OIC para que se capaciten
constantemente, se instruyan en la mejora de politicas publicas en combate a la
corrupcion, se compartan las mejores practicas de investigacion y substanciacion

de los procedimientos.

Esto, también implicaria la reforma de diversas normas estatales, como la
constitucion, procesos electorales, leyes organicas, programas presupuestarios,
codigo penal de la entidad, entre otros, con la finalidad de que se pudieran
reglamentar adecuadamente su funcionamiento, competencia, estructura y todo lo

que implicaria su puesta en marcha.

Es otra forma de desprender a los OIC de la subordinacion y supeditacion que tienen
con el gran jugador llamado alcalde municipal, ademas de que se garantizaria la

profesionalizacion de ese contrapeso municipal.

4.5. Institucionalizacion del érgano interno de control en los municipios de
Puebla.

En caso de ponerse en marcha una de estas propuestas, se abririan areas de
oportunidad, ya que Ilos profesionistas como abogados, contadores,

administradores y carreras relacionadas al sector gubernamental tendrian la
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oportunidad de especializarse en el conocimiento de politicas publicas en combate
a la corrupcion para colocarse en esos puestos y ser integrantes de los 6rganos
internos de control. Por tanto, las instituciones educativas podrian mejorar sus
planes de estudios para ir preparando profesionistas que se dediquen a ese sector

gubernamental.

Ademas, al ser el 6rgano interno de control un contrapeso multidisciplinario, se
tendria que crear una base de peritos especializados en estas politicas publicas, ya
que en las investigaciones se requiere de diversas areas profesionales para realizar
auditorias en materia ambiental, de construccién, sanidad, salud, entre otras, por lo
que diversos profesionistas como arquitectos, ingenieros, médicos, psicélogos, y
muchas mas carreras se verian atraidas a esos cargos publicos, porque se
requeriria de sus conocimientos técnicos para poder llevar a cabo las acciones
administrativas para identificar, prevenir, investigar y sancionar los actos de

corrupcion.

En suma, con estas propuestas que se idealizan, se podria romper con la corrupcion
institucional que tiene secuestrados a los 6rganos internos de control, con la
finalidad de que se ejecute adecuadamente la politica publica de combate a la
corrupcion en Puebla, para empezar, y asi mejorar la situacion en México en cuanto

a la corrupcion que nos permea a todos los mexicanos.
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Capitulo 5. Conclusiones

Es necesaria la modificaciéon del disefio estructural del Sistema Nacional
Anticorrupcion, porque no se esclarecieron adecuadamente las reglas del juego
para el funcionamiento y operatividad de los 6rganos internos de control lo que
permea el control de la corrupcion en los municipios del estado de Puebla, porque
quien decide como se juega es el gran jugador y sus colaboradores, por lo que él
decide quién, como y qué posicion juega cada uno de los integrantes dentro de la

administracion publica municipal, pero, siempre controlandolos.

Mientras no se reformen las leyes generales en materia anticorrupcion y de
responsabilidades administrativas, se seguira permitiendo la consumacion de actos
de corrupcion, dado que el 6érgano de contrapeso especializado para el combate a
la corrupcion no esta dotado de herramientas legales y estructurales que lo hagan
independiente y con autonomia técnica, para que su actuacion sea idonea para

identificar, prevenir, investigar y sancionar dichos actos en los municipios de Puebla.

Es urgente que se modifique la designacion y seleccion de los érganos internos de
control en los ayuntamientos de Puebla, porque soélo asi se esclarecerian las reglas
estructurales y normativas para que se cumplan los objetivos de los Sistemas
Nacional y Local Anticorrupcién, implicando la modificacién de normas generales,

estatales.

También, es menester cambiar la forma de designar a los 6rganos internos de
control, con la finalidad de poder garantizar su independencia y autonomia técnica,
se dote de herramientas idoneas, se sancione a los integrantes de dicho contrapeso
en caso de que no cumplan su funciéon y, con ello, se pueda combatir

adecuadamente la corrupcion.

Nuestro estado de Puebla, requiere modificar sus normas a través del Congreso del
Estado para que se pueda dotar a los érganos internos de control de sus municipios

de total independencia y autonomia técnica, a través de mecanismos e instrumentos
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tanto legales como estructurales con el objeto de que se cumplan los objetivos del
Sistema Nacional Anticorrupcion.

Una de las propuestas que se pudieron encontrar es que a nivel nacional se
reformen las leyes en materia de anticorrupcion y de responsabilidades
administrativas, para que se establezcan las deficiencias estructurales que faltaron
en el disefio de ese contrapeso, lo que incluso se puede realizar en una ley organica
nacional o federal para que se reglamente la institucion de contrapeso; otra opcién
es que la seleccion de los integrantes de los OIC sea a través de la eleccion popular,
como se realizé recientemente con el Tribunal de Disciplina Judicial, del Poder
Judicial de la Federacion, lo que legitimaria a los integrantes de dicho érgano, pero
con candados que los obligue a realizar sus funciones con efectividad; una mas, es
que se tome como ejemplo el sistema judicial en Puebla y se creen OIC en los 24
distritos que contempla la Ley Organica del Poder Judicial del Estado de Puebla, a
efecto de establecer un sistema estatal coordinado con los municipios y se cumplan
los objetivos del Sistema Nacional Anticorrupcion; y, con todo eso, se podria
institucionalizar en lo profesional a las personas que pretendan formar parte de
algun OIC, dado que se verian obligados a especializarse en politicas publicas en

combate a la corrupcion.

Finalmente, se puede concluir que mientras el gran jugador municipal siga teniendo
la libertad de designar el 6érgano interno de control, la corrupcion institucional seguira

latente en los municipios de Puebla.
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