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INTRODUCCION

La Revista Técnica de la ASF tiene el cometido de reunir y presentar
en sus paginas articulos y ensayos que enfoquen temas centrales de la
tiscalizacion superior y asuntos relevantes vinculados.

El propésito editorial es compartir andlisis, reflexiones y experiencias
dedicadas a la rendiciéon de cuentas, transparencia, combate a la
corrupcién, entre otros asuntos, y cuestiones que gravitan en el marco de
la fiscalizacion superior.

En este ntmero inicial se presentan destacadas colaboraciones que
abordan diversos temas de actualidad. El abanico de posiciones que
contienen los documentos seleccionados combina el calificado escrutinio
académico con el punto de vista del ejercicio de la funcién publica.

Cada uno de los textos incluidos ofrece una posicién critica y ponderada
del asunto planteado, a la vez que una contribucién fundada y personal
enfocada a la comprension, en su caso, y la factibilidad de superacién de
la problematica social y politica que examinan.

En el mismo titulo de su articulo, “Deben y pueden las entidades de
fiscalizaciéon superior sancionar a los servidores publicos”, Aimée
Figueroa Neri establece la poliédrica circunstancia del asunto. Con
solvencia y claridad, su exposicién da contenido a los factores en juego.
En su conclusién apremia por la necesidad de consolidar un sistema de
rendicién de cuentas del pais.

Con un manejo depurado de elementos teéricos y practicos, Fausto
Hernéndez Trillo plasma el tema de “La confianza en la economia”.
Cuestion que esta presente en todos los aspectos de la vida en sociedad,
incluido el tema de la rendicién de cuentas, es la materia que el autor
moldea con referencias a estudios de vanguardia y aplicaciones en
casos cotidianos.

José Armando Plata Sandoval presenta una revisiéon pormenorizada
de la ruta que ha seguido la implementacion del “Sistema de
Contabilidad Gubernamental”. Con precisién establece los beneficios
que aportard la aplicaciéon del modelo para la superacién de la
rendicion de cuentas en México.




°

Introduccién

Del Auditor Superior de la Federaciéon, Juan Manuel Portal, se incluye
un articulo derivado de una reciente ponencia sobre la “Deuda publica
de los estados”. Expone la necesidad de la accién coordinada de las
entidades de fiscalizacion superior estatales con las contralorias de los
estados a fin de ubicar la justa dimension del fenémeno. Para alcanzar
esta articulacién, apunta al Sistema Nacional de Fiscalizacion que se
encuentra en construccion.

Bajo el titulo de “Conflictos de interés”, Irma Eréndira Sandoval
aborda esta temadtica que representa uno de los principales sintomas
de la corrupcion estructural. Con base en algunos de los estudios mas
destacados en la materia hace una sintesis de la definicién y tipologia del
concepto. A manera de conclusién, establece una somera comparacion
entre la consideracion juridica que tiene el tema en México y en paises que
cuentan con normas mas avanzadas.

A partir de este primer nimero, se busca ubicar a la publicacién como un
medio de divulgacion que sea de interés tanto para el lector especializado
como para el pablico en general.

El contenido del ejemplar de apertura es una garantia para los objetivos
que se persiguen. Asimismo, representa un cabal compromiso para brindar
materiales que siempre destaquen por su tematica, oportunidad y calidad.

La Revista Técnica de la ASF estard disponible en sus versiones impresa
y digital, ésta altima en el portal de la institucién www.asf.gob.mx.



;DEBEN Y PUEDEN
LAS ENTIDADES DE
FISCALIZACION SUPERIOR
SANCIONAR A LOS
SERVIDORES PUBLICOS?

Dra. Aimée Figueroa Neri
Investigadora, Universidad de Guadalajara

El presente trabajo reflexiona sobre la funcién,
competencias y capacidades de las Entidades de
Fiscalizaciéon Superior para sancionar a los servidores
publicos en caso de responsabilidades por una irregular
o ilicita gestién de los recursos ptblicos.
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Doctora en Derecho Financiero y Tributario por la
Universidad de Barcelona. Actualmente es investigadora
del Departamento de Politicas del Centro Universitario de
Ciencias Econémico Administrativas de la Universidad
de Guadalajara; es miembro del Sistema Nacional de
Investigadores, nivel I.

Entre las obras de su autoria estan: La Auditoria Superior
de Meéxico en el horizonte internacional de la fiscalizacion
superior (2007) y Buenas, malas o raras. Las leyes mexicanas
de fiscalizacion superior (2000-2009), las cuales han sido
publicadas por la Auditoria Superior de la Federaciéon y la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién.



Introduccion

La rendicién de cuentas implica someter al escrutinio de los ciudadanos
tanto los procedimientos como las decisiones y acciones de los
gobernantes y funcionarios publicos, asi como la capacidad efectiva de
sancionarlos cuando se encuentran irregularidades, incumplimiento
de responsabilidades, infracciones legales o delitos, sintomas de la
corrupcién -reconocida- que padece México.

Enlos altimos afios, se ha construido una estructura basica de la rendicion
de cuentas compuesta de 6rganos especializados como las Entidades
de Fiscalizacién Superior, los érganos de control interno y los garantes
del derecho al acceso a la informacién publica y, también, existen
ordenamientos juridicos jévenes o reformados hace pocos afios y que
regulan en especifico dreas de la rendicion de cuentas.

Por otra parte, hay una demanda continua por parte de la sociedad para
exigir mas transparencia de las instituciones y sus funcionarios, asi como
de la informacién publica que puedan generar. Esto es, ha habido un
avancey aprendizaje de més de una década tanto de las instituciones como
de los ciudadanos y la rendiciéon de cuentas ya no parece una novedad,
consecuencia de la transicién a la democracia, sino un sistema aunque no
perfecto, si establecido en el sector ptblico.

A pesar de lo anterior, la dimensién sancionatoria de la rendiciéon de
cuentas no ha sido efectiva y existe un alto grado de insatisfaccién entre
todos los involucrados al respecto: ciudadanos, medios de informacién,
estudiosos de la materia, politicos y los propios funcionarios y servidores
publicos quienes reconocen el déficit en la materia.

En este contexto, la Auditoria Superior de la Federacién y las Entidades
de Fiscalizacion Superior Locales (EFSL) han sido apuntadas como las
instituciones que debieran sancionar a los servidores publicos corruptos
o ineficientes y que al no hacerlo o conseguirlo, se vuelven “inttiles” a los
ojos inexpertos; en las siguientes lineas propongo tres puntos de reflexién
sobre el perfil sancionador de los 6rganos de control externo.




Dra. Aimée Figueroa Neri

El deber ser (funcién de las Entidades de Fiscalizacién Superior)

Las Entidades de Fiscalizacién Superior (EFS) sonlos 6rganos técnicos auxiliares
del poder legislativo -en el caso mexicano solo de la Camara de Diputados-
responsables del control externo ex post a través de la revisién y auditorias a la
cuenta publica que anualmente integra el poder ejecutivo y contiene el informe
o balance financiero del sector ptblico sobre un afio fiscal.

Vistas asi, las EFS son agencias técnicas de revision cuya funcion es dar
informacion confiable y estratégica al poder legislativo para su toma de
decisiones presupuestarias y otras areas financieras. Con esta concepcion,
los hallazgos y resultados de las auditorias pueden incluir desde
recomendaciones de mejora u observaciones a los procedimientos en la
gestion delosrecursos publicos hasta el descubrimiento deirregularidades,
ilicitos y determinaciéon de dafios y perjuicios a la hacienda publica. La
determinacién de responsabilidades de los servidores publicos aparece
entonces, como una consecuencia no deseable del trabajo de las EFSy las
sanciones a tales servidores ptblicos no son la funcién principal de estos
6rganos de control, que ya desde esta denominacion se entiende que noson
agencias o instancias sancionadoras, cuando mucho acusatorias (Martinez
Garcia, 2010:117) en virtud de que la determinacién de responsabilidades
implica la obligacién de la denuncia o inicio ante otras instituciones de los
procedimientos correspondientes al tipo de responsabilidad encontrada,
como comento a continuacion.

El poder ser (competencias legales)

Respecto de las sanciones a los servidores ptublicos, una vez agotados todos
los procedimientos, respetada su garantia de audiencia y determinada su
responsabilidad, labores las mas de las veces complejas y lentas (OFS,
2006), pueden derivar en 3 diferentes tipos', segtn la legislacion vigente?,
su finalidad, sanciones y sus correspondientes instancias:

BREE | [gs responsabilidades de cardcter civil, no tienen cabida en el caso de la fiscalizacion superior
debido a la naturaleza administrativa de la responsabilidad de los servidores piiblicos y al régimen
de derecho piiblico que les aplica.

2 Ley Federal de Responsabilidades, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Puiblicos, Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion, Cédigo Penal
Federal, articulos constitucionales y los respectivos ordenamientos juridicos locales.
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Conforme a esta tipologia juridica, las EFS solo pueden imponer sanciones
administrativas resarcitorias y promover ante la Secretaria de la Funcion
Publica y los 6rganos de control interno de los estados las sanciones
administrativas disciplinarias, asi como la presentacién de denuncias
penales ante el Ministerio Pablico. Esto es congruente con su funcién de
6rganos de control externo, ex post, auxiliares del poder legislativo.

Una vez que las responsabilidades resarcitorias se convierten en crédito
fiscal, queda a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico la
recuperacion del mismo, y el reintegro se realiza a través de la Tesoreria
de la Federacion u otros entes. La labor de la ASF queda diluida tras esta
larga ruta de procedimientos e instituciones que intervienen para reparar
e indenminzar los dafios y perjuicios causados por conductas indebidas
de los servidores publicos que es, precisamente, la finalidad de la sancion
econémica de tipo resarcitoria.

Cabe aclarar que no en todos los Estados del pais las Entidades de
Fiscalizacion Superior Locales gozan de la competencia legal para fincar
directamente las responsabilidades resarcitorias y promover las otras;
en varios casos, solo las configuran y presentan al Congreso Local y éste
decide si las convierte en crédito fiscal y autoriza la promocion de las
otras responsabilidades y la presentacién de las denuncias penales, lo
que sin duda es una falta de autonomia para el 6rgano fiscalizador y un
impedimento bajo el principio de legalidad (Figueroa Neri, 2009).

Un gran problema de percepcién e imagen institucional de la Auditoria
Superior de la Federacién es que su labor en materia de sanciones no
parece significativa por lo arriba sefialado y, ademas, se topa con falta de
accion por parte del Ministerio Pablico en el caso de las denuncias penales
y por parte de la Camara de Diputados en el caso de las responsabilidades
politicas’, debido a la ignorancia, muchos consideran que si no hay
servidores publicos encarcelados, destituidos o llevados a juicio politico,
la ASF no estd cumpliendo con su funcién la cual, como se apunt6, no es
sancionar a los servidores publicos por sus conductas ilegales.

La realidad institucional (capacidades e impacto de las sanciones)

Acotadas las competencias de las EFS para sancionar en el mejor de los
casos, solo con motivo de las responsabilidades resarcitorias, aparece el

EREE S Vi www.asf.gob.mx “acciones derivadas del proceso de fiscalizacion”, v.i. 30 de mayo de 2011.



problema de sus capacidades institucionales, esto es, recursos humanos,
tiempo y presupuesto dedicados a sustanciar los procedimientos y poder
fincar las responsabilidades; algunos estudios dan cuenta de la estrechez
de estas capacidades (Cejudo Ramirez y Rios Cazares, 2009a).

Por otra parte, la efectividad o impacto real de ese arduo trabajo de
las EFS se ve disminuido por las interacciones con las otras agencias
responsables, la prolongacion de los plazos debido a recursos y medios
de defensa que interponen los servidores publicos y, en el ambito politico,
por las decisiones del poder legislativo tomadas no bajo criterios técnicos
o de responsabilidades, sino con intereses politicos o partidistas (Figueroa
Neri, 2008, Pineda Pablos y Salazar Adams, 2011).

Tampoco la Secretaria de la Funcién Puablica -6rgano de control interno
de la administracién publica y subordinado al poder ejecutivo- parece
tener éxito en materia de sanciones a los servidores publicos (Martinez
Garcia, 2010:112), incluso se ha llegado a proponer que desaparezca ya
que en opinién de algunos analistas y sintetizando sus conclusiones en
una forma coloquial, cuesta mucho y sirve poco (Pardinas, 2009).

En cuanto a la efectividad de los delitos penales especiales para los
servidores publicos, se puede afirmar que es préacticamente nula en el
pais, ya que sabemos de la ausencia de una procuracién de justicia efectiva
(Zepeda Lecuona, 2004), cuya subordinacion al poder ejecutivo denota
un defectuoso disefio institucional, origen de otros problemas; estamos
en un yermo escenario causado por un entramado juridico-institucional
erréneo, ineficiente y que solo ha propiciado la irresponsabilidad y la
impunidad de los servidores publicos que trabajan y acttan ilegalmente,
esto es, corrupcion sin castigo.

Reflexion final

Respondiendo a las preguntas que titulan estas lineas, considero que
las EFS si deben, solo en materia responsabilidades administrativas
resarcitorias, sancionar a los servidores publicos ya que esto es una
consecuencia indeseable pero que sucede con motivo de los resultados
de las auditorias que practican estos 6rganos de control externo. Querer
otorgarles facultades para otro tipo de sanciones tiene el riesgo de
desvirtuar la naturaleza de las EFS y su funcion.

Encuantoal poder desancion delas EFS, vemos quelos marcosregulatorios
les permiten hacer el hallazgo, la determinacién y el fincamiento de las
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responsabilidades resarcitorias y solo pueden ser promoventes ante otras
instancias; en el ambito federal, estas facultades son mas completas que
en algunos casos del ambito estatal, por lo que se pueden considerar que
las ESFS si pueden sancionar pero en forma muy limitada y con pocas
posibilidades de que los procesos terminen en sanciones impuestas y
ejecutadas a los servidores publicos por la secuencia institucional y de
procedimientos legales. Por su parte, las otras capacidades institucionales
como la calidad y cantidad de recursos humanos, financieros, técnicos y
de otro tipo, deben ser fortalecidas.

Es necesario ademads de revisar a detalle la regulacion existente en materia
de sanciones, especialmente a sus mecanismos de operacién, exigir a las
otras instituciones que hagan sus funciones y sancionen a los servidores
publicos y, en paralelo, revisar los disefios institucionales para que no haya
una subordinacién del ministerio ptblico y del 6rgano de control interno del
poder ejecutivo ni tampoco las EFS sean dependientes del poder legislativo;
a su vez, el poder judicial es inadecuado para resolver las controversias en
materia de sanciones a servidores publicos, entre otras causas, por la lentitud
de los procedimientos, falta de especializacion y que puede haber conflictos
de intereses graves.

Algunas alternativas han sido propuestas para mejorar el actual disefio
juridico institucional e incluyen desde la creacién de un ministerio ptblico
especializado para los delitos derivados de la fiscalizacién superior, la
creaciéon de una sala especial del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa o la creacion de un Tribunal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos; propuestas que habria que analizar con detenimiento
para no generar una cadena interminable de entidades auténomas a las
cuales también hay que vigilar.

Por su parte, el poder legislativo debe cumplir con su papel en el sistema
de frenos y contrapesos y exigir las responsabilidades politicas que
correspondan a los funcionarios de los otros poderes publicos.

Una udltima reflexion: estamos lejos en México de tener informacion
completa sobre las sanciones a los servidores ptblicos y mas lejos atin de
saber si tienen el efecto deseado, es decir que contribuyan a disminuir la
conducta indebida y haya menos corrupcién; sin embargo, en la 16gica de
la desconfianza e impunidad, son vistas con frecuencia como una tnica
soluciéon y no como un instrumento mas del sistema de rendiciéon de
cuentas, el cual hay que terminar de construir, echar a andar con un disefio
de mecanismos e instrumentos que funcionen y evaluar continuamente a
todo el sistema para mejorarlo.
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LA CONFIANZA EN
LA ECONOMIA

Dr. Fausto Hernandez Trillo
Director de la Division de Economia,
Centro de Investigacion
y Docencia Econ6micas
Este ensayo revisa brevemente de dénde
surge la confianza en las relaciones
econémicas y como los economistas la han
intentado analizar. Se argumenta que uno
de los principales problemas proviene de
problemas de la informacion acerca de los
productos y servicios que tienen las dos

contrapartes de la transaccion.




Dr. Fausto Hernandez Trillo
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El inicio de las relaciones econémicas se da con el intercambio de
mercancias, conocido como trueque. Cuando el intercambio es instantaneo
y las mercancias sujetas a éste son de calidad, cantidad y cualidades
observables en el momento, entonces se produce una transaccién
inmediata. El problema en la antigiiedad se da cuando el intercambio se
daba entre mercancias con caracteristicas distintas.

Por ejemplo, imaginese el intercambio entre una levita y una garrafa de
vino. A menos que la levita se haya elaborado a la medida del individuo
adquiriente, seria necesario tomarle medidas para su confeccién. Por
su parte, el vino es un producto perecedero. Entonces, para que la
transaccion se llevara a cabo en caso de no coincidir ambas caracteristicas
se necesitaba que el oferente de vino entregara la mercancia al instante
y el de la levita hiciera lo propio tiempo después una vez confeccionada
la prenda. En otras palabras, este trueque requeria de la confianza entre
ambas partes. Por otra parte, esto puede verse como un crédito que le da
la vitivinicultora a la costurera.

Recuerde que la palabra crédito proviene de la raiz “creer”, la que puede
reinterpretarse como un prerrequisito de la confianza. Este es tan sélo
un ejemplo de que la confianza se encuentra en practicamente cualquier
transacciéon econémica. Esta proviene en el fondo de un problema presente
en muchos bienes y servicios: su calidad y condiciones no siempre son
observables.

Déjeme utilizar un ejemplo de un producto (golosina en este caso) de mi
generacion, herencia a nuestros hijos: el chamoy. Durante mi nifiez se
solia vender el chamoy o tamarindo en pulpa en una ollita o cazuelita de
barro y el que venia en polvo en una bolsita de celofan transparente. En
ambos casos no sabiamos qué contenia la dichosa pulpa o polvito, solo
sabiamos que sabia a chilito con limén. Si habia algtn otro ingrediente
como conservativo no lo sabiamos y mucho menos si el producto podia o
no ser nocivo para la salud en términos de exceso de sodio o calorias. Lo
compridbamos basados en la confianza.

Tiempo después, con un incremento en la poblacién mexicana en los
EEUU, se empez6 a exportar y fue cuando los americanos le encontraron
plomo sea en la ollita de barro o en el propio chamoy aunque fuese en polvo.
Nosotros no sabiamos qué contenia el producto, solo sabiamos de su sabor.
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Este es un tipico ejemplo de que en las transacciones econémicas existe
el problema de informacién. El vendedor si sabe lo que ofrece (i.e. los
ingredientes de su producto), pero el comprador tiene una informacién
limitada del producto, sobre todo cuando no es tan observable (uno
siempre sabe si una manzana esta podrida o no pero no es el caso de un
seguro médico). A esto se le conoce como problemas de informacién, la
que es asimétrica.

Estos problemas de informacién asimétrica pueden darse ex ante o ex post.
Cuando es con anterioridad, el vendedor puede ocultarle informacién
sobre el producto o servicio al comprador, como es el tipico caso de un
auto usado' en malas condiciones de motor pero que luce muy bien de
carroceria. Este es un problema de informacién oculta o seleccién adversa.

Cuando la transacciéon implica una relaciéon de mayor plazo, como un
crédito o un seguro médico, aqui el comprador puede actuar de manera
distinta a la pactada (es decir, se rompe la confianza). Por ejemplo, alguien
que se comporta muy bien para que se le conceda un crédito, pero cuando
se le es otorgado, huye del lugar y se muda de pais; esto representa una
accion oculta o un problema de dafio moral.

Como se observa hay un cierto grado de confianza en las transacciones
econdmicas. Pero atn asi los economistas han desarrollado mecanismos
adicionales a la confianza para tratar de minimizar y/o resolver estos dos
problemas de informacion y accion ocultas. Por su relevancia, en el resto
de este ensayo me ocuparé de ambos problemas utilizando al crédito
como ejemplo, aunque esto puede extenderse a cualquier otro tipo de
bien o servicio.

Otro de los motivos por el que me enfoco en este ejemplo es porque
hay autores que han identificado el problema de la crisis financiera
internacional como un problema de pérdida de confianza entre los
agentes que intervienen en los mercados financieros®. De este modo pues,

a continuacién esbozo el problema de la informacién aplicado al mercado
de deuda.

BEEE ! Este es conocido como el mercado de los limones y se debe a G. Ackerlof, ganador de un Premio Nobel
de Economia.
2 Ver Gustavo del Angel en la revista ISTOR.



Elmercado dela deuda no puede analizarse de la manera como lo hacemos
para un bien regular. Existen diferencias fundamentales. Desde nuestro
punto de vista, dos son las mas importantes. Primero, la transacciéon de
un bien regular inicia y acaba en el momento de la transaccién, por lo
que no existe incertidumbre en la misma. En el mercado de deuda, la
“transacciéon” dura un cierto periodo de tiempo: desde que se otorga el
crédito hasta que éste se re-paga. Y segundo, en el mercado de deuda
la informacién sobre la transaccién y/o el producto es incompleta. Nos
enfocaremos a esta tltima caracteristica.

Como ya se menciono, en una relacion de crédito, tanto el acreedor como
el deudor poseen informacién que no es directamente observable y que no
necesariamente la dan a conocer a la contraparte. En el caso del crédito, el
deudor tiene muchas de las veces incentivos para ocultar informacién. Por
ello, en la literatura a este fenémeno se le conoce como informacion oculta’, y
se han establecido ciertas directrices para minimizar este problema.

Por otro lado, una vez que el crédito ha sido extendido, el deudor puede
tener incentivos para utilizarlo en un proyecto diferente -con mayor
riesgo- al pactado originalmente, por lo que existe una acciéon oculta.

Asi pues, en la relacién de crédito existen basicamente dos problemas
a resolver: la informacion oculta y la accion oculta. A estos dos problemas
se les conoce en la literatura como selecciéon adversa y dafio moral,
respectivamente*. Estas dos, surgen de las fricciones existentes en un
modelo competitivo de equilibrio, siendo una de las mas importantes la
de la informacién asimétrica. Recuerde que los intermediarios financieros
tienen como propésito fundamental superar este problema. El mecanismo
mas aceptado para ello en la literatura es el disefio de un contrato de deuda
donde se especifiquen todas las posibles contingencias en caso de que el
deudor incurra en dafio moral o haya ocultado informacion.

Note que en suma a estos dos problemas, se tiene uno adicional en las
relaciones de crédito: la incertidumbre. Una vez extendido un préstamo
existe la probabilidad de que el proyecto, tan solo una semana después, se
venga abajo. Aqui no se sabe si el proyecto fue mal evaluado por el banco, o
el deudor hizo trampa y desvi6 los recursos hacia otro proyecto con mayor
riesgo o simplemente fue mala suerte en el sentido de que hubo un evento

BREE 3 Esig contribucion a la literatura financiera proviene de estudios desarrollados para otro tipo de
mercados, como el laboral y el de seguros.
* Aunque estrictamente la informacion oculta y la accion oculta son términos mds amplios que los de
seleccion adversa y daiio moral, como lo sugiere Arrow.
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que cambi6 drésticamente el estado de la naturaleza. Por ello, el disefio
del contrato de deuda es de muy dificil disefio, ya que siempre habra
“sorpresas” que no fueron consideradas en el mismo. En consecuencia, el
disefio del contrato de deuda es de muy dificil disefio, ya que siempre habra
“sorpresas” que no fueron consideradas en el mismo. Por ello, el contrato
de deuda es casi por naturaleza un contrato incompleto. A continuaciéon
presentamos la definiciéon de deuda.

La deuda es una promesa de pago (principal e intereses) por parte de
un prestatario (deudor) a un prestamista (acreedor) cuyo cumplimiento,
por naturaleza, es incierto. Dicha promesa es vista en la literatura como
un contrato que contiene una serie de caracteristicas diversas. Entre
otras, éstas incluyen: a) la cantidad monetaria; b) la tasa de interés, sea
fija o variable; c) vencimiento y/o calendarizacion de pagos; c) garantia que
el deudor pone a disposicion del acreedor en caso de incumplimiento; d)
previsiones de redencion; e) especificacion de la antigiiedad del acreedor, es
decir, en caso de incumplimiento, en qué lugar se estd con relacion a otros
acreedores para ejercer parte de los activos; f) especificaciones para futuros
préstamos por parte del acreedor, es decir, si el deudor puede incurrir en
mds deuda o no; g) denominacion; etc.

Como hemos venido anotando, algunas de las caracteristicas recién
expuestas pueden interpretarse como un medio para superar la
incertidumbre implicita en el contrato; para reducir los costos de
transaccion; o, para “completar” la naturaleza incompleta de este tipo de
contratos (repetimos: un contrato completo en principio especificaria el
comportamiento que el deudor debe tener bajo toda contingencia). De
esta manera, la principal dificultad que surge es la incertidumbre de si el
acreedor va a cumplir su promesa de pago, dado los costos de bancarrota,
la informacién asimétrica y la naturaleza incompleta de los contratos.

En este sentido, si no existieran los costos de bancarrota, el riesgo de
incumplimiento no seria motivo de preocupacién para el acreedor; los
activos del deudor pasarian al prestatario, lo que equivaldria a la hipétesis
de Miller y Modigliani en el sentido de que financiarse con deuda o no, es
irrelevante. Sin embargo, enla practica la resolucién de un incumplimiento
toma tiempo y recursos, ademas de que los activos embargados pudieron
haber perdido su valor a través del tiempo, o bien, el mercado secundario
para esos activos puede no existir. Por otra parte, atin dados los costos de
bancarrota, con la ausencia de informacién asimétrica o con la posibilidad
de especificar y verificar completamente el comportamiento del deudor
en toda eventualidad, entonces la emision de deuda seria una transaccién



simple, ya que la probabilidad de incumplimiento podria conocerse
y controlarse de manera adecuada, con lo que podria garantizarse y/o
valorarse (fijar la prima de riesgo) adecuadamente.

Pero como estas condiciones estdn presentes en la realidad, el acreedor
debe enfrentar el problema de evaluar al deudor antes de prestarle
cualquier cantidad, y debe supervisar (monitorear) el comportamiento
del prestatario una vez que el préstamo ha sido otorgado. Ambas cosas
imponen un costo para el prestamista.

A partir de aqui es que nace la teoria econémica del crédito, que toma
prestadaliteratura en otros campos como delaeconomia, delainformacién,
laboral y de seguros para solucionar estos problemas. Conceptos como
seleccion adversa, dafio moral, racionamiento de crédito, etc., surgen
en este contexto y estdn presentes en los contratos de deuda. Definamos
estos conceptos de manera mas precisa.

Seleccion Adversa

En su articulo seminal Akerlof utiliza el ejemplo de mercado de autos
usados para ilustrar el fenémeno de informacién oculta. En éste, un
individuo que quiere comprar un automovil no tiene toda la informacion
sobre el estado del mismo; por su parte el vendedor, quien sabe
perfectamente el estado en el que se encuentra su auto, tiene incentivos
para ocultar la informacién en caso de que éste presente problemas, por
ejemplo, mecanicos. De acuerdo a Akerlof, este problema puede ser tan
severo que el mercado puede desaparecer completamente. El argumento
basico se puede sintetizar de la siguiente manera: dada la incertidumbre
presente en esta relacion, de no saber si el automovil es un “limén”?, puede
llegar el momento en que todos los potenciales compradores asumen que
todos los autos son malos (limones), por lo que los precios bajan. Asi, este
supuesto se autovalida de manera tal que los vendedores de autos buenos
se salen del mercado y s6lo permanecen los vendedores de autos malos, y
a precios bajos, por lo que al final la transaccion no se lleva a cabo. Existen
mecanismos para solucionar este tipo de resultados.

BREE 5 Jeron en inglés para denominar que un auto es una chatarra mecdanicamente hablando.
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Este ejemplo es util para nuestra relacion crediticia. Aqui por naturaleza
existe informacién asimétrica, ya que el solicitante del préstamo puede
ocultar informacién relevante en el resultado final del proyecto a realizar
o simplemente con respecto a su propia honestidad. Esto es, el prestamista
no sabe si el solicitante del crédito presenta un proyecto con bajo o alto
riesgo. Como el acreedor no puede distinguir al individuo riesgoso
(definido éste como aquél con un mal proyecto, i.e.,, con un limén),
entonces elevara la tasa de interés para dicho préstamo. Ello genera un
problema de seleccion adversa, similar al de autos usados de Akerlof.

En otras palabras, en el mercado de deuda siempre se tienen prestatarios
de buena y mala calidad, medida ésta en términos de riesgo -bajo y
alto- de los proyectos que se quieren ejecutar. El prestatario bueno (que
quiere realizar un proyecto rentable con riesgo moderado) estd dispuesto
a endeudarse a una tasa de interés r*, mientras que el prestatario malo
(cuyo proyecto es de alto riesgo) estd dispuesto a pagar 1, donde r* <r’.

Utilizando el argumento de Akerlof en el sentido de que no puede
distinguirse un prestatario bueno de uno malo, el acreedor fijara una tasa
de interés de ¥, intermedia entre r* y 1’ (i.e. r* < ¥ <1’). El resultado final
es que el buen sujeto de crédito no lo solicitard y el malo estard pagando
una tasa que no refleja su nivel de riesgo®. Una tasa de interés mayor
empeorara el problema ya que mas buenos sujetos de crédito se saldran
del mercado quedando solamente los malos sujetos de crédito.

La manera como se solucionan de manera eficiente este tipo de problemas
la reservamos para més tarde. Como veremos, el prestamista o acreedor
tiene que evaluar o investigar al potencial prestatario antes de extenderle
cualquier cantidad. Sin embargo, una solucién comun la constituye el uso
de una garantia (colateral, con traduccién literal del inglés) adecuada.
Aunque, como ya se menciond, los activos que sirven como garantia
se encuentran sujetos a perder su valor a través del tiempo, o bien, el
mercado secundario para esos activos puede no existir. Por ejemplo, en
la crisis mexicana del tequila, donde la sociedad se encontraba con altos
niveles de endeudamiento, las garantias perdieron mucho valor por el
proceso inflacionario que se experiment6, y en algunos casos el mercado
secundario se deterior6. Al final las garantias representaban sélo un
porcentaje relativamente bajo con respecto al tamafio de la deuda.

EEER ¢ O, por el contrario, el buen sujeto de crédito en caso de solicitarlo, terminard pagando una tasa que
refleja un riesgo mayor al que realmente estd tomando, con lo que se estaria subsidiando al malo.
Este resultado puede ocurrir aunque no simultdneamente con el explicado en el texto.



Daifio Moral

El segundo problema proveniente de la asimetria en la informacion en
las relaciones crediticias lo constituye el dafio moral, o accién oculta.
Iniciaremos nuestra revision breve de este problema con un ejemplo
sencillo.

Cuando se llega como turista por vez primera a una ciudad cualquiera,
sea por autobdus, tren o avion, normalmente se toma un taxi para llegar
al hotel donde uno se hospeda.” El taxista (que en la literatura econémica
seria el agente), en principio, podria tener el incentivo de elevar el precio
del viaje, tomando la ruta mas larga y con mayor transito vehicular (si
es que el precio se determina por medio de un medidor que contabiliza
la cantidad a pagar asignandole algtin peso, al tiempo de viaje y a la
distancia de recorrido). Por su parte, al desconocer la ciudad, uno (en
la literatura econdémica, el principal) no sabe a ciencia cierta si el taxista
nos esta engafiando, por lo que nuestra labor de “supervisores” se torna
inatil. Este es un ejemplo tipico de accion oculta, al que nos referiamos
arriba y, repetimos, surge de la asimetria existente en la informacion que
ambos tienen de la ciudad: el taxista ejecuta una accioén oculta, que dafa
al pasajero, y rompe la confianza.

El reto en este tipo de situaciones es solucionar este problema para lo
cual normalmente se disefian mecanismos bajo los cuales el conductor
se comporte como si el turista tuviera toda la informacion relevante.
Estos mecanismos se basan en incentivos -positivos o negativos-, y
generalmente buscan una solucién eficiente en sentido econémico. En el
caso del taxista, la solucion puede hacerse via un mecanismo de precios
acorde a esta situacidon. Para otros casos, las soluciones son distintas.
Pasemos al caso del crédito.

En el caso de deuda, el principal es el acreedor y el agente es el deudor.
Una vez que el préstamo se extiende, el prestatario puede en principio
utilizar los fondos del crédito para un proyecto distinto al pactado. Dicho
proyecto puede ser mucho mas riesgoso. Esta es una accién oculta o un
problema de dafio moral, definidos con anterioridad.

MEER 7 Este ejemplo se adapta de Campbell Incentives. Cambridge University Press (1995, p.7).
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Por este motivo, el prestamista debe establecer ex ante los mecanismos
para asegurarse que el destino del crédito se aplique correctamente. Ello
implica necesariamente una supervision cercana. Pero ésta es costosa. De
aqui que el disefio del contrato para prevenir el dafio moral debe realizarse
de acuerdo a compatibilidad de incentivos (incentive compatible, en inglés).

Por esto, el dafio moral también puede verse como un costo de agencia
-aquél que surge de la separacion del agente y el principal. Este tipo de
costos pueden minimizarse con el disefio adecuado del contrato de deuda,
que solucione los incentivos de ambas partes. El deudor busca maximizar
su riqueza y por ello prefiere un curso de accién que lo haga, mientras
que el acreedor busca la accién que maximice el valor esperado de la
obligacion del deudor. Esto se puede ejemplificar de la manera siguiente,
reproduciendo el cuadro elaborado por Fama y Miller.

Cuadro 1 (en pesos)

Proyecto POZTL?SPI:;?:;?; 08 Valor de Mercado Periodo 1
Estado 1 Estado 2 Total Deuda  Acciones
A 7 7 7 5 2
B 1 10 5.5 3 25

Suponga que una compafiia tiene la posibilidad de invertir en dos
proyectos mutuamente excluyentes®, el A y Ben el Cuadro 1. Los proyectos
requieren de una inversién inicial en el periodo 1, y arrojaran retornos en
el periodo 2, de acuerdo a dos posibles “estados de la naturaleza” (estados
1y 2 en el cuadro). La empresa actualmente presenta $5.00 de deuda,
misma cantidad que tiene en acciones, por lo que su estructura de capital
es igual a 1°. Por simplicidad suponga que el precio en el periodo 1 de un
doélar pagado en el periodo 2 es de $0.5.

BREE S [ ejecucion de uno excluye al otro.
9 Recuerde que la estructura de capital se define como la proporcion de deuda con respecto a capital
propio que tiene una empresa.



Con esta informacion, se puede apreciar que si la empresa selecciona el
proyecto A, el valor de mercado esperado de la deuda en el periodo 1 se
da como sigue:

D,A=5 (0.5) + 5(0.5) = $5,

ya que en ambos estados de la naturaleza, 1y 2, la ganancia es de $7, y por
tanto, en ambas situaciones existen los suficientes recursos para cubrir la
deuda, que calculada a valor presente arroja $5.

Mientras que el valor esperado de las acciones en el periodo 1 es el que
sigue:

C,A=2(05) +2(0.5) =2,

que representa la diferencia de la ganancia de $7 menos la deuda de $5.
Sin embargo, si la empresa se decide por el proyecto B, observe que en
uno de los estados de la naturaleza (el nimero 1), no podra servir su
deuda ya que solamente hay $1 de ganancia, aunque en el estado de la
naturaleza 2 si le alcanzaria, por esto el valor esperado de la deuda en esta
altima situacion es el siguiente:

D,*=1(0.5) +5 (0.5) = $3,
Mientras que el de las acciones se representa asi,
CP=0(0.5)+5(0.5)=25,

Observe que D *>D,* y que C”> C#, por lo que claramente existe un
conflicto de interés entre el acreedor y el deudor. Este es, pues, el espiritu
del dafio moral y de aqui surge la importancia de disefiar un contrato
que minimice este conflicto. Observe que entre mayor es la deuda, mayor
es este conflicto de interés. Dicho en otras palabras, cuanto mayor es la
deuda, el incentivo para buscar un riesgo mayor (con mayor rendimiento)
se refuerza. Lo mismo sucede con la tasa de interés: cuanto mas alta sea
ésta, mayor el incentivo de tomar un riesgo alto para compensarla®.

BEER 10 Pgrg el lector mds especializado, se puede anotar que la deuda puede inducir a otro tipo de
comportamientos subdptimos “a la Jensen”, y no sélo a buscar un mayor riesgo.
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Mecanismos de Solucion para Seleccion Adversa y Dafio Moral

Hasta ahora hemos revisado los dos problemas que provienen de la
existencia de informacion asimétrica. Hemos también sugerido de manera
implicita que es importante para el acreedor, primero, evaluar el proyecto
y el sujeto que solicita el crédito; y, segundo, supervisar y verificar el
cumplimiento del contrato, una vez que se ha otorgado el préstamo. Pero
(cémo se solucionan?

La literatura a este respecto es vasta y es producto de mas de 30 afios
de investigacion, desde que ambos problemas fueron identificados. Los
mecanismos de solucién propuestos son diversos. No obstante, por
simplicidad los clasificamos en cuatro:

1) Reputacién (confianza ganada)
2) Garantias: Valor de los Activos
3) Control Corporativo

4) Compromiso

1. Reputacion (confianza ganada).- El repago puntual de la deuda, en un
esquema con periodos multiples, genera una reputacion para el prestatario,
que le genera, por medio de una tasa de interés inferior, algo asi como un
“activo de confianza” que se depreciaria de manera importante en caso de
que incumpla con lo estipulado en el contrato de deuda. Esto, hasta cierto
punto, reduce la necesidad de evaluar ex ante al deudor cada vez que requiera
de un crédito y le ofrece al acreedor una proteccién contra el dafio moral
debido a los precedentes que se sientan en este tipo de relaciones, es decir, se
evitan inversiones con excesivo riesgo. Al mismo tiempo, le ofrece al deudor
la ventaja de poder reducir la prima de riesgo implicita en la tasa de interés,
por lo que la tasa de interés serd mas baja. Llega el punto en que la reputacién
es tan buena que las empresas pueden, en esa etapa, evitar la intermediacién
bancaria y buscar colocar deuda en el mercado por medio de emisién de
bonos o papel comercial. Aqui es donde las agencias calificadoras juegan un
papel importante ofreciendo servicio de supervision (monitoreo) del deudor.

2. Garantias.- Un nivel de garantias bajo, representado por un nivel de
capital o activos bajo, puede promover un grado més alto de dafio moral,
ya que el deudor tiene poco que perder para desviar el crédito hacia una
actividad maés riesgosa. Aunque, como ya se menciond, los activos que
sirven como garantia se encuentran sujetos a perder su valor a través del
tiempo, o bien, el mercado secundario para esos activos puede no existir.



3. Control Corporativo.- En la ausencia de contratos completos que
especifiquen las acciones que debe seguir el deudor en cada eventualidad,
los préstamos de largo plazo son muy vulnerables y las empresas tratan de
explotar los huecos que quedan en los mismos. Por ello, anotamos arriba,
la mayor de las veces los contratos de deuda son considerados contratos
incompletos. Por esto, los acreedores se protegen contra este tipo de acciones.

Un mecanismo comun es el de control corporativo, que consiste en
la toma de control de los activos residuales de la empresa deudora, y
muchas veces hasta la administracion de la misma, por parte del acreedor
en caso de incumplimiento de alguna(s) clausulas del contrato de deuda
por parte del prestatario. En muchas ocasiones, la deuda de la empresa
deudora se convierte implicitamente en capital para el acreedor. En otras
palabras, la amenaza de tomar el control de la empresa establecida en
el contrato en caso de incumplimiento (no necesariamente de repudio),
detiene al prestatario de incurrir en dafio moral. Este tipo de controles
en el fondo es imponerle costos de incumplimiento al deudor, los cuales
varian de acuerdo a la naturaleza de la transacciéon en términos de riesgo.

Por otra parte, en ocasiones los acreedores también buscan tomar ventaja
de los deudores en proyectos de largo plazo, cuando los costos de éstos
se encuentran “hundidos”, amenazandolos con tomar el control por
incumplimiento de detalles pequefios.

Estos incentivos por ambas partes deben balancearse cuando se trata de
una inversion de largo plazo. El disefio adecuado de contrato es eficaz
para lograr esto, permitiendo que el deudor tenga la totalidad del control,
tan luego como no repudie el crédito. La toma de control, desde luego, es
costosa, por esto, algunos han demostrado que los bancos pueden incurrir
en menores costos de aplicacion de ley que los tenedores de bonos que
estdn dispersos y sujetos a problemas de “free rider”.

4. Compromiso.- En otras ocasiones, un mecanismo que ha resultado
valioso para paises europeos (como Alemania) y Japon para reducir el
dafio moral es el llamado compromiso de la relacién empresa-banco,
donde la empresa empieza una relacion de largo plazo y confianza con
el banco (y viceversa), comprometiéndose entre otras cosas a no solicitar
crédito a ningtn otro banco. La relaciéon puede llegar a ser tan cercana

BEEE 1 Agui se necesita que exista poca competencia entre intermediarios financieros, como es el caso de
Alemania y Japon.
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que en ocasiones un miembro de la parte acreedora participa activamente
en las juntas de consejo de administracion de la empresa deudora, con lo
que el banco posee una ventaja sobre los otros al tener una informacion
superior sobre ciertas empresas. Esto no sucede con la emisién de bonos.

Aun en tiempos dificiles para la empresa (como en el caso de una desaceleracién
econémica del pais en cuestion), el banco se compromete incluso a refinanciar
parte de la deuda. En general, estas relaciones son dificiles de especificar en un
contrato, por lo que muchas de las veces éstas se dan de manera informal y van
profundizandose a medida que avanza la misma relacién (donde la reputacién
siempre estd presente). Debe especificarse que dichas relaciones estan expuestas
a cierta vulnerabilidad proveniente de conductas de ambas partes. Por ejemplo,
cuando la empresa deudora encuentra financiamiento méas barato, decide romper
con este compromiso. O por el contrario, cuando el banco ejerce cierto poder
monopolico sobre la empresa debido a que posee informacién importante de ella.

Una linea de investigacién alternativa para lidiar con los problemas
existentes en las relaciones crediticias (en especial aquélla referente a la de
informacion asimétrica) lo constituye la llamada teoria de racionamiento
de crédito. Esta teoria se basa en la escasez relativa de crédito. La manera
como éste se asigna debe reflejar aspectos importantes de la naturaleza
del deudor, asi como aquéllos incluidos en los contratos de deuda. En esta
literatura, dicha escasez provoca un natural racionamiento de crédito,
el cual ha desarrollado dos paradigmas. El mecanismo de precios y el
racionamiento de crédito via cantidad de fondos prestables.

No es nuestra intenciéon narrarlos aqui, pero es importante sefialar que el
mecanismo de precios consiste en imponer una prima de riesgo al precio.
Es decir, entra mds confianza exista, mas bajo sera el premio por riesgo y
viceversa.

Conclusién

En este ensayo hemos examinado que la confianza en las relaciones
econdémicas estd presente practicamente en todo momento. Buena parte
de esta caracteristica proviene de la propia naturaleza de las mismas en
cuanto a asimetrias en la informacion. De aqui que los economistas hayan
desarrollado herramientas para al menos minimizar dichos problemas.
El ejemplo que se utiliz6 para ilustrar el punto fue el mercado de deuda.
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SISTEMA DE CONTABILIDAD
GUBERNAMENTAL

CPC. José Armando Plata Sandoval
Auditor Superior del Estado de Coahuila

En el presente articulo se da cuenta de los Objetivos
y Caracteristicas que debe tener el Sistema de
Contabilidad Gubernamental contenidos en al Acuerdo
por el que se emite el Marco Conceptual de Contabilidad
Gubernamental, mismo que se enriquece con las
Caracteristicas Funcionales y Técnicas resultantes de
las aportaciones de las dos reuniones del grupo de
trabajo de Sistemas del Comité Consultivo del CONAC,
necesarias para la unificacion de los Sistemas de
Contabilidad Gubernamental en México.

Asimismo, sesefialanlos beneficios delaImplantaciéondel
Sistema de Contabilidad Gubernamental en materia de
Control Interno, Rendicién de Cuentas y Transparencia
de los entes publicos. Como complemento, se exponen
las etapas del proceso de implementacion en el Estado
de Coahuila.
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ITESM.

Ha desempefiado diversos puestos ptublicos en Coahuila,
tales como: Director General de Fiscalizacién, Subcontador
Mayor de Hacienda, Coordinador de Asesores de la
Secretaria de Finanzas y Subsecretario de Auditoria
Gubernamental de la Secretaria de la Funcién Publica.
Actualmente ocupa el cargo de Auditor Superior del
Estado de Coahuila.

Enla Asociacién Nacional de Organismos de Fiscalizaciony
Control Gubernamental (ASOFIS), ocupéla Vicepresidencia
de Contabilidad Gubernamental y fue representante ante el
Comité Consultivo del Consejo Nacional de Armonizacion
Contable;  actualmente es Coordinador Nacional e
integrante del Consejo Directivo.

Dentro del Instituto Mexicano de Contadores Puablicos, fue
Presidente del Colegio de Contadores Ptablicos deSaltillo (1992-
1993), particip6 como integrante de las Comisiones del Sector
Gubernamental (1999-2005) y fungié como Vicepresidente del
Sector Gubernamental del Comité Ejecutivo Nacional (1999-
2005). En la actualidad es Socio Activo del Grupo Coahuila
Sureste del Instituto Mexicano de Ejecutivos en Finanzas y
Miembro Académico de la Academia Mexicana de Auditoria
Integral y al Desempefio (AMDAID).



A partir de la exposiciéon de motivos de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental se advierte la necesidad de establecer un Sistema de
Contabilidad Gubernamental (SCG), como herramienta esencial para la
toma de decisiones en tiempo real sobre las finanzas publicas. Derivado
de su implantacién homogénea, unificard la emisién de la informacion
financiera coadyuvando de esta manera en la eficacia y economia en
materia de rendicion de cuentas, fiscalizacién, transparencia y a la
efectividad en la programacién en base a resultados.

Con referencia al Acuerdo por el que se emite el Marco Conceptual de
Contabilidad Gubernamental aprobado por el Consejo Nacional de
Armonizacién Contable (CONAC) y publicado el 20 de agosto de 2009
en el Diario Oficial de la Federacion, se establece que el SCG estara
conformado por el conjunto de registros, procedimientos, criterios e
informes, estructurados sobre la base de principios técnicos comunes
destinados a captar, valuar, registrar, clasificar, extinguir, informar e
interpretar las transacciones, transformaciones y eventos que, derivados
de la actividad econémica, modifican la situaciéon econémica, financiera y
patrimonial del ente ptblico.

Aunado a lo anterior, en el Acuerdo referido se establece la necesidad de
contar con una participacién activa interinstitucional entre el Sistema de
Contabilidad Gubernamental con el Consejo Nacional de Armonizacion
Contable, el Comité Consultivo del CONAC, las unidades administrativas
o instancias competentes en materia de contabilidad gubernamental
de los entes puiblicos y los entes publicos y sus representantes legales,
responsables del registro emisioén y presentacién de la informacion.

En el citado Acuerdo se establecen los Objetivos y Caracteristicas que
debe contener el Sistema de Contabilidad Gubernamental, mismo que se
enriquece con las Caracteristicas Funcionales y Técnicas resultantes de
las aportaciones de las reuniones del grupo de trabajo de Sistemas del
Comité Consultivo del CONAC, las cuales resultan necesario definir para
la correcta unificacion de los Sistemas de Contabilidad Gubernamental.
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Objetivos del Sistema de Contabilidad Gubernamental

De conformidad con el Acuerdo por el que se emite el Marco Conceptual
de Contabilidad Gubernamental aprobado por el CONAC, se establecen
los Objetivos a perseguir a consecuencia de la inclusién de un Sistema de
Contabilidad en los tres niveles de gobierno en el pais, los cuales seran:

a) Facilitar la toma de decisiones con informacién veraz, oportuna y
confiable, tendiente a optimizar el manejo de los recursos;

b) Emitir, integrar y/o consolidar los estados financieros, asi como
producir reportes de todas las operaciones de la Administracion
Puablica;

c) Permitir la adopcion de politicas para el manejo eficiente del gasto,
orientado al cumplimiento de los fines y objetivos del ente ptblico;

d) Registrar de manera automatica, armonica, delimitada, especifica
y en tiempo real las operaciones contables y presupuestarias
propiciando, con ello, el registro tGnico, simultaneo y homogéneo;

e) Atender requerimientos de informacién de los usuarios en general
sobre las finanzas publicas;

f) Facilitar el reconocimiento, registro, seguimiento, evaluacién y
fiscalizacién de las operaciones de ingresos, gastos, activos, pasivos

y patrimoniales de los entes publicos, asi como su extincion;

g) Dar soporte técnico-documental a los registros financieros para
su seguimiento, evaluacion y fiscalizacion;

h) Permitir una efectiva transparencia en la rendiciéon de cuentas.



Caracteristicas normativas del Sistema de Contabilidad
Gubernamental

En el articulo 16 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental se
establecen las caracteristicas que deberd contener el sistema contable en
materia de registro y generacion de estados financieros, entre las cuales
destacan las siguientes:

Registro Estados Financieros
fl B 4 ™\
* confiables
* armonico * oportunos
* delimitado y ser 0 Con}prgnsibles
especifico en cuanto * periddicos
a las operaciones * comparables
presupuestales y * expliesa.dos
contables en términos
\ ) \ monetarios y

En el Acuerdo por el que se emite el Marco Conceptual de Contabilidad
Gubernamental aprobado y emitido por el Consejo Nacional de
Armonizaciéon Contable (CONAC), se establece el contexto legal, técnico
y conceptual sobre el que se construye el SCG de los entes publicos,
determina las caracteristicas de disefio y operacioén, entre las que se
destacan las siguientes:

a) Ser tinico, uniforme e integrador;

b) Integrar en forma automatica la operacion contable con el ejercicio
presupuestario;

c) Efectuar los registros considerando la base acumulativa (devengado)
de las transacciones;

d) Registrar de manera automaética y, por tinica vez, enlos momentos
contables correspondientes;

e) Efectuar la interrelacion automatica de los clasificadores
presupuestarios, la lista de cuentas y el catalogo de bienes;
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f)Efectuar en las cuentas contables el registro de las etapas del
presupuesto de los entes publicos, de acuerdo con lo siguiente:

1. Enlo relativo al gasto, debe registrar los momentos contables:
aprobado, modificado, comprometido, devengado, ejercido y

pagado.

2. Enlorelativo al ingreso, debe registrar los momentos contables:
estimado, modificado, devengado y recaudado.

g) Facilitar el registro y control de los inventarios de bienes muebles
e inmuebles de los entes ptublicos;

h) Generar, en tiemporeal, estados financieros, de ejecucién presupuestaria
y otra informacién que coadyuve a la toma de decisiones, transparencia,
programacioén con base en resultados, evaluacién y rendicién de cuentas;

i) Estar estructurado de forma tal que permita su compatibilizacién
con la informacion sobre produccién fisica que generan las mismas
areas que originan la informacién contable y presupuestaria,
permitiendo el establecimiento de relaciones de insumo-producto
y la aplicacion de indicadores de evaluaciéon del desempefio y
determinacion de costos de la produccién publica;

j) Estar disefiado de forma tal que permita su procesamiento y
generacion de estados financieros mediante el uso de las tecnologias
de la informacién;

k) Respaldar conla documentacién original que compruebe y justifique
los registros que se efecttien y el registro de las operaciones contables
y presupuestarias.

Derivado de lo anterior y de conformidad con el articulo 19 de la Ley
General de Contabilidad Gubernamental, los entes publicos deberan
asegurarse que el Sistema de Contabilidad realice lo siguiente:

1. Refleje la aplicacion de los principios, normas contables generales
y especificas e instrumentos que establezca el Consejo;

2. Facilite el reconocimiento de las operaciones de ingresos, gastos,
activos, pasivos y patrimoniales de los entes publicos;



3. Integre en forma automética el ejercicio presupuestario con la
operacion contable, a partir de la utilizacién presupuestaria del
gasto devengado;

4. Permita que los registros se efectien considerando la base
acumulativa para la integracién de la informacién presupuestaria
y contable;

5. Refleje un registro congruente y ordenado de cada operacién que
genere derechos y obligaciones derivados de la gestién econémico-
financiero de los entes publicos;

6. Genere, en tiempo real, estados financieros, de ejecucion
presupuestaria y otra informacién que coadyuve a la toma de
decisiones, a la transparencia, a la programacién con base en
resultados, a la evaluaciéon y a la rendicién de cuantas, y

7.Facilite el registro y control de los inventarios de los bienes
muebles e inmuebles de los entes publicos.

Caracteristicas funcionales del Sistema de Contabilidad
Gubernamental

Derivado de reuniones del grupo de trabajo de Sistemas del Comité
Consultivo del CONAC, se establecen los siguientes conceptos y
Caracteristicas Funcionales que deben de integrar los Sistemas de
Contabilidad Gubernamental.

Las Caracteristicas Funcionales se definen como el conjunto de procesos
codificados que tienen como objetivo automatizar estructuralmente una
serie de requerimientos para cumplir con criterios especificos. Es decir,
son aspectos técnicos de comportamiento de una aplicaciéon que cumplen
con ciertos requerimientos conceptuales.

El comportamiento operacional minimo que debe mantener un Sistema
de Contabilidad Gubernamental se clasifica en:

1. Comportamiento légico
2. Comportamiento presupuestal

3. Comportamiento contable
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4. Comportamiento patrimonial

5. Emisién de informaciéon

1.- El comportamiento 16gico integra:
¢ Los Postulados Béasicos de Contabilidad Gubernamental,;

* La operacion contable con la presupuestaria, de manera automatica a
partir del devengo del presupuesto;

* Los procesos administrativos de manera automatica que implican
transacciones contables o presupuestarias;

* Los procesos administrativos que impliquen transacciones
contables o presupuestales generando los asientos contables
en los momentos contables correctos de acuerdo a las guias
contabilizadoras emitidas por el CONAC.

2.- El comportamiento presupuestal debe contener:
* Las transacciones incluyendo la clave presupuestal;
* La clasificacién administrativa integrada en la clave presupuestal
* La clasificaciéon programatica integrada en la clave presupuestal;
* La clasificacién funcional integrada en la clave presupuestal;
* La clasificacién econémica integrada en la clave presupuestal;
* La clasificacién geogréfica integrada en la clave presupuestal;

* Un mecanismo de control de adecuaciones al presupuesto;

* Registro de las etapas del presupuesto de egresos e ingresos en
cuentas de orden presupuestarias.

3.- El comportamiento Contable integra:

* El Plan de Cuentas emitido por el CONAC a quinto nivel;



*La relaciéon de la afectacion contable presupuestaria con los
catalogos de los entes, ya sean personas fisicas o morales;

* La matriz de conversion emitida por el CONAC y la facilidad de
que ésta sea configurable y enriquecida por el usuario;

*La generaciéon de los momentos contables presupuestales en
funcion de la gestion de los procesos y en apego a los lineamientos
emitidos por el CONAG;

* El clasificador de ingresos a nivel rubro y tipo restringido para
cambios en sus primeros dos niveles;

* La relacion que existe entre el clasificador de ingresos con el Plan
de Cuentas a través de la matriz de conversion;

*El proceso de recaudacion debe afectar contable y
presupuestalmente de forma automatica, aunque este proceso se
realice en ubicaciones fisicas diferentes;

* El Clasificador por Objeto del Gasto, mismo que estara restringido
para su modificacién, hasta la partida genérica, permitiendo agregar
partidas especificas;

*El Clasificador Funcional del Gasto a nivel sub funcidn,
permitiendo agregar subcuentas solamente en el dltimo nivel;

*La vinculacién del Clasificador Funcional del Gasto con las
clasificaciones administrativa, programatica y por Objeto del Gasto;

*La relacion del Clasificador por Objeto del Gasto con el Plan
de Cuentas a través de la matriz de Conversién Contable-
Presupuestaria;

*La capacidad del registro simultaneo de dos o mas momentos
contables del presupuesto, ya sea de ingresos o gastos, cuando asi
se requiera;

* El registro en cuentas contables de activo de las obras en proceso, los
fideicomisos y contratos analogos de los que emane una obligacion.
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4.- El comportamiento patrimonial necesita que el sistema:

* Realice una Contabilidad Patrimonial, registrando directamente
en cuentas de activo las adquisiciones de los mismos;

* Integre el control de inventarios de los bienes muebles e inmuebles
con las operaciones contables presupuestarias;

* Registre las obras en proceso en las cuentas de activo que indica
el CONAG;

* Registre los Fideicomisos y contratos en las cuentas de activo que
indica el CONAC.

5.- La emision de Informacién requiere lo siguiente:

* Que el Sistema de Contabilidad Gubernamental emita los reportes
requeridos por la Ley General de Contabilidad Gubernamental;

* Que el sistema reporte en tiempo real la siguiente informacion:
Informacién Financiera:
1. Estado de Situacién Financiera
2. Estado de Actividades
3. Estado de Variaciones en la Hacienda Publica/ Patrimonio
4. Estado de Flujos de efectivo
5. Estado analitico del Activo
6. Estado analitico de la deuda y otros pasivos
7. Informe sobre pasivos contingentes

8. Estados e Informes sobre el ejercicio de la Ley de Ingresos



Informacién Presupuestal:
1. Estados e Informes Agregados en forma periédica
2. Estados e Informes Administrativos en tiempo real
3. Informacién Programatica
4. Notas a los Estados Financieros
5. Informaciéon Econémica

Caracteristicas técnicas del Sistema de Contabilidad
Gubernamental

Tienen como finalidad mantener un estdndar de estructura de datos
similar entre las distintas soluciones informaéticas, y éstas son derivadas
de las funcionales por lo que se utilizaran las mismas clasificaciones:

Las légicas identifican lo siguiente:

*El uso de la Clave Presupuestal por transaccién, asi como la
identificacion de la p6liza contable donde se integra el movimiento;

*La generacién de la informacion financiera debe de ser en forma
automatica;

* La base de datos tinica;

* Respaldo de datos en cualquier momento;

* Respaldo de datos accesible solo para el administrador del sistema;
* El catalogo de usuarios con cuenta de acceso a través de una
clave y contrasefia que permita conocer el autor de cada uno de los
movimientos realizados a la informacion;

* Todas las transacciones;

* El soporte digital a la afectaciéon contable presupuestal;

* Laimportaciéony exportaciéon de informacion para suarmonizacion
en una estructura estandar;
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* Los Catalogos necesarios para la debida clasificacién y control de
la informacién contable-presupuestal y patrimonial;

*La capacidad de registrar de manera simultdinea dos o mas
momentos contables del presupuesto, ya sea de egresos o ingresos,
cuando asi se requiera.

Las Presupuestales identifican lo siguiente:

* Las distintas clasificaciones exigidas en la clave presupuestal
(Administrativa, Programatica, Funcional , Econémica y Geogréfica);

* Los incrementos o decrementos al presupuesto de egresos o ingresos.
Las Contables identifican lo siguiente:

* El Catélogo de Cuentas con las caracteristicas necesarias para su
adecuada operacién anualizada;

* Los registros contables que dan origen a los saldos de las cuentas
contables con identificacién del tipo de proceso que lo genero;

* El saldo que contiene cada cuenta contable, asi como las caracteristicas
necesarias para la 6ptima obtencién de la informacién financiera;

*La clasificacion del ente con posibilidad de mostrar la relaciéon
deudora o acreedora con la institucion;

* La relacion del registro contable con el ente;
* Los eventos para la operacion del Sistema;
* El Clasificador por Rubro de Ingresos anualizado;

* Caracteristicas de Clasificacion de las cajas recaudadoras,
especificando el centro de costos al que pertenecen;

* El Clasificador por Objeto del Gasto con operacién anualizada;
* Los movimientos generados por la recaudacién de Ingresos.

Los Patrimoniales identifican:



*El inventario de bienes relacionado con la poéliza contable
correspondiente a su registro.

Emision de informacion:

* Los registros son generados por el Sistema y los reportes se
obtendran en tiempo real;

* La informacién se estructurara en la base de datos de tal manera
que se pueda analizar a todos los niveles de desagregacion.

Proceso de implementacion del Sistema de Contabilidad
Gubernamental en el Estado de Coahuila

El proceso de implementaciéon del Sistema Integral de Informacién
Financiera en las entidades ptublicas y municipios del estado de Coahuila,
se sujeta a las siguientes etapas:

1.- Analisis de los perfiles y funciones de los funcionarios pablicos.

En esta etapa se precisa la forma y condiciones en las que el ente ptblico
ejecuta sus presupuestos de ingresos y egresos, que le hayan sido
previamente aprobados.

Asimismo, se identifica a las personas que intervienen en los procesos
contables, presupuestales y financieros de las entidades, acorde al marco
normativo que los regule y las funciones desempefnadas por cada uno de
ellos.

2.- Analisis de la infraestructura de la entidad.

Una vez que se han identificado a las personas que intervienen en los
procesos contables, presupuestales y financieros de las entidades, se
realiza un andlisis de la infraestructura con la que cuenta el ente ptublico,
tales como las condiciones del equipo de computo e instalaciones fisicas,
asi como una revisiéon de las condiciones del suministro de energia
eléctrica para fines de seguridad de la informacién.

De igual manera, se solicitan los catdlogos y clasificadores utilizados por
las entidades en su proceso contable, presupuestal y financiero.
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3.- Analisis de los registros contables y presupuestales efectuados
por la entidad.

En esta fase del periodo de implementacion, se identifica y analiza la forma
en que las entidades realizan los registros contables y presupuestales de
sus operaciones financieras.

Dentro de la misma etapa, se realizan las propuestas de adecuaciones de
los registros contables y presupuestales en base a las disposiciones legales
y normativas en materia contable.

4.- Configuracién y parametrizacién en Sitio.

Conocidos los catalogos y clasificadores utilizados por las entidades,
se procederd a realizar las adecuaciones de los mismos, acorde a la
normatividad aprobada por las instancias competentes en materia de
contabilidad gubernamental de las entidades federativas.

5.- Instalacion de la infraestructura.

Cada entidad sera responsable de cumplir con los requerimientos en
materia de infraestructura que le sean sefialados por el responsable
de la implementacién y que resulten indispensables para el correcto
funcionamiento del Sistema de Contabilidad Gubernamental.

6.- Capacitacion.

Es la etapa final del proceso de implementaciéon del Sistema de
Contabilidad Gubernamental, en la cual se dota a los funcionarios ptblicos
de las herramientas y conocimientos necesarios en la operacién del modelo
informatico que cumpla con los requerimientos exigidos por la Ley General
de Contabilidad Gubernamental y la normatividad emitida por el CONAC.

Barreras en la implementacién del Sistema de Contabilidad
Gubernamental

Dentro de las etapas del proceso de implementacién del Sistema Integral
de Informacion Financiera en las entidades y municipios del estado de
Coabhuila, se han presentado, entre otras, las siguientes barreras:



* Falta de inversion en la infraestructura requerida.

* Resistencia de los funcionarios ptblicos para adoptar el modelo.
* Falta de cultura presupuestal en los entes ptblicos.

* Perfiles no idéneos de los funcionarios ptblicos.

Beneficios de la implementacion del Sistema de Contabilidad
Gubernamental en materia de Control Interno, Rendicion de Cuentas
y Transparencia de los entes publicos.

Meéxico vive la maxima transicién contable camino hacia la transparencia
en materia de rendicién de cuentas, a través de la homogenizacién de
la cuenta publica, supeditado por la utilizaciéon de sistemas contables
6ptimos que cumplan en su operaciéon con los requisitos sefialados en la
Ley General de Contabilidad Gubernamental.

La utilizacion de un buen Sistema de Contabilidad Gubernamental, tendra
como beneficio la regulaciéon de los procedimientos de control interno de
los entes publicos en cuanto al cumplimiento de la Ley permitiendo, como
lo establecen los objetivos del Sistema de Contabilidad Gubernamental,
la adopcién de politicas para el manejo eficiente del gasto, orientado al
cumplimiento de los fines y objetivos del ente ptblico, el reconocimiento
de las operaciones de ingresos, gastos, activos, pasivos y patrimoniales
y su culminacion con el conocimiento exacto del estatus que guarda el
patrimonio comprometido y el realmente ejercido, lo que facilitara la
toma de decisiones en base a informacién confiable y en tiempo real.

Aunado a lo anterior, facilitard la revisiéon de la Cuenta Pablica ya que la
homogenizacién de la contabilidad, resguardada por un Sistema Integral
de Informacion, dotard a las Entidades de Fiscalizacién de facilidades
en el control de la informacién requerida a través de la consolidacién de
los Estados Financieros y la solicitud de los reportes que contengan la
informacion necesaria para realizar las tareas de revision.

La transparencia es el fin l6gico derivado de la implementacion de la Ley

General de Contabilidad Gubernamental y de la Normatividad emitida por el
CONAC en la unificacién de la cuenta ptblica en los tres 6rdenes de gobierno.
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DEUDA PUBLICA
DE LOS ESTADOS

CPC. Juan M. Portal

Auditor Superior de la Federacion
Articulo basado en la ponencia presentada
en el Foro “Deuda Piiblica en los Estados”,
realizado el 13 de abril de 2011

El endeudamiento estatal se ha convertido
en una preocupacién, dado que representa
un factor potencial de desequilibrio en
las finanzas publicas a nivel estatal. La
adquisicion de deuda no representa un
elemento negativo, €s un recurso que
debidamente utilizado ofrece alternativas
viables para el manejo financiero.

La fiscalizacion superior otorga al Poder
Legislativo, a los inversionistas y a la
sociedad mayor confianza respecto a la
responsabilidad en el endeudamiento y
a la capacidad de pago de los gobiernos
contratantes. Por esta razon, es importante
coordinar los trabajos de revision del
desempefio gubernamental en los diferentes
niveles de gobierno.
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En el actual contexto econémico y financiero, y como resultado de los
hallazgos del proceso de fiscalizaciéon de la Cuenta Publica llevado a
cabo por la ASF, el problema del endeudamiento estatal se ha convertido
en una preocupacion de los legisladores, dado que representa un factor
potencial de desequilibrio en las finanzas publicas a nivel estatal.

Existen diversos factores que influyen en la decisién de los estados de
incurrir en endeudamiento para hacer frente a sus necesidades, algunas
de caracter coyuntural, otras como parte de la practica administrativa
normal y algunas més que revelan la existencia de algunas deficiencias
de caracter estructural en la planeacién del gasto o en la asignacion de los
recursos econdmicos a disposicion de las entidades federativas.

Es importante sefialar, desde ahora, que la adquisiciéon de deuda no
representa, per se, un elemento negativo; es un recurso que, debidamente
utilizado, ofrece alternativas viables para el manejo financiero, siempre
y cuando esté sujeto a una serie de disciplinas y controles de caracter
interno, pueda ser evaluado en su desarrollo a través del uso de
indicadores y sea debidamente reportado a la opinién publica, con el fin
de que la transparencia favorezca la rendicion de cuentas respecto a los
compromisos asumidos.

Debido a que en la fiscalizacion de la deuda estatal deben participar las
Entidades Fiscalizadoras Superiores de las entidades federativas y las
propias contralorias estatales, se requiere de una accién concertada para
poder observar en su totalidad este fenémeno. Precisamente, la creacion
de un Sistema Nacional de Fiscalizacion permitird cumplir este objetivo,
a través de la coordinacion de los esfuerzos de los distintos 6rganos de
control y ofrecer asi una cobertura mas amplia y de mayor profundidad.

Conel fin de proporcionar un contexto, cabe mencionar que la contratacion
de deuda publica es autorizada por el Poder Legislativo federal o local,
con base en la motivacién y fundamentacion que le presenta el Poder
Ejecutivo, a través de la Secretaria de Hacienda respectiva, en el marco de
la Ley de Ingresos para cada ejercicio fiscal.

Ademadas de la deuda contratada, se deben evaluar ciertos pasivos
y contingencias financieras, para una regulacion ordenada de los
requerimientos financieros del sector ptblico y su saldo histérico.
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La evaluacion del endeudamiento, asi como del destino y ejercicio de los
recursos obtenidos, coadyuva a que los pasivos asumidos se mantengan
dentro de la capacidad de pago y la estabilidad macroeconémica nacional
y local, ademéds de asegurar que los recursos se destinen a inversiéon con
alto rendimiento econémico y social.

La reciente crisis financiera internacional demostré la importancia de
contar con una regulacion adecuada y de transparentar la informacién
relevante para detectar posibles riesgos, priorizar los que pueden
representar perturbaciones significativas e implementar con oportunidad
las medidas adecuadas para mitigar sus efectos en caso de que se lleguen
a materializar.

En el caso del endeudamiento de las entidades federativas y municipios,
es determinante disponer de informacién completa, oportuna y confiable,
para evaluar los riesgos crediticios, medir la voluntad de pago, asi como
la solvencia o capacidad de cumplir con las obligaciones y compromisos
durante la vigencia que se contrate.

Estas condiciones afectan al conjunto del sistema financiero y de los
gobiernos locales en su acceso al financiamiento, que bien administrado
representa un instrumento para impulsar el crecimiento econémico y el
bienestar de la poblacién.

El anélisis llevado a cabo por la ASF a la Cuenta Pablica 2009, comprendi6
la deuda registrada por los estados y municipios en el sistema de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

La fiscalizacion otorga al Poder Legislativo, los inversionistas y la
sociedad en general mayor confianza respecto a la responsabilidad en el
endeudamiento y la capacidad de pago de los gobiernos contratantes, lo
que ayuda a aquéllos que muestran disciplina en su contratacion mayores
y mejores oportunidades de financiamiento.

La deuda de las 32 entidades federativas en 2009, de acuerdo con el
registro de la SHCP, se increment6 en 19.1 por ciento real comparado con
el saldo de 2008 y representa mas del 60 por ciento de sus participaciones
fiscales promedio en ese ao.

Esta deuda en 2009 aument6 49,083 mdp respecto a la de 2008, para
compensar la disminucién en 54,892 mdp del gasto federalizado.



En 2009 fueron 7 estados (Nuevo Leon, Jalisco, Chihuahua, Tamaulipas,
Guanajuato, Baja California y Chiapas) los que concentraron el 73.7 por
ciento del incremento de la deuda estatal, con tasas de crecimiento real
anual que van desde 25 por ciento a mas de 300 por ciento.

Partiendo del Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades
Federativas y Municipios, se hizo la constatacion de cifras del periodo
2005-2009. Los datos revelan un incremento global de la deuda, como se
ve con estos casos:

* Estado de México, 3.9 por ciento.
* Distrito Federal, 9.2 por ciento.

* Nuevo Leén, 130.9 por ciento.

* Jalisco, 147.1 por ciento.

* Chihuahua, 901.9 por ciento.

La ASF plante6 las siguientes recomendaciones sobre la problematica de
la deuda publica de las entidades federativas y los municipios:

* Fijar parametros de endeudamiento que guarden proporcion
con la capacidad de pago de los gobiernos locales v,
complementariamente, apoyar la reestructuraciéon de la deuda y
el saneamiento financiero de las entidades y municipios que asi
lo requieran.

* Fortalecer las medidas que permitan regular el endeudamiento
de las entidades federativas y municipios, a fin de que se cumpla
con el marco legal en la materia, sea congruente con su capacidad
de pago y represente una proporcion del PIB local que no genere
riesgos econémicos a nivel nacional.

Cabe mencionar que en el mas reciente Informe anual del Consejo de
Estabilidad del Sistema Financiero, instancia creada en julio de 2010 a
iniciativa del Ejecutivo Federal y conformada por Banxico, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, la
Comision Nacional de Seguros y Fianzas, la Comisién Nacional del Sistema
de Ahorro para el Retiro, y el Instituto para Proteccién del Ahorro Bancario,
se llegan a conclusiones similares a la ASF, ya que se considera necesario
establecer medidas prudenciales en la politica fiscal, lo que implicaria fijar
limites al endeudamiento de las entidades federativas y municipios, situacién
que se puede vincular con algunos indicadores, como puede ser:
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* La equivalencia o proporcién que representa el endeudamiento
respecto del PIB, de las participaciones en ingresos federales, de
los ingresos propios o del gasto destinado a inversion fisica en un
intervalo razonable de tiempo, y

* Estipular un aumento de las reservas de las instituciones
bancarias que proporcionen financiamiento a los gobiernos locales
con incierta capacidad de pago, a fin de fortalecer la evaluacién
crediticia y aminorar los riesgos de insolvencia, como ya lo propuso
la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.

El Consejo de Estabilidad del Sistema Financiero considera que por
ahora este endeudamiento no representa un problema importante para
el sistema financiero, pero se deben establecer incentivos adecuados para
mejorar la transparencia y propiciar politicas fiscales prudentes por parte
de los estados y municipios.

En este orden de ideas, seria prudente establecer un marco institucional
con las siguientes caracteristicas:

* Definir en las disposiciones legales todas las posibles opciones de
endeudamiento como créditos, empréstitos y préstamos, asi como
las operaciones de reestructura y refinanciamiento;

* Precisar los compromisos y obligaciones que implica el tipo de
endeudamiento, ya sea directo, indirecto o contingente;

* Incluir los diferentes plazos de financiamiento: corto, mediano y
largo, y

* Regular los financiamientos en donde se vinculen los ingresos
propiosy deactivoscomo garantia y fuente de pago, labursatilizacion
y los proyectos de inversion en los que participe el sector privado.

Adicionalmente a las revisiones practicadas a la informacion registrada
por la SHCP, la ASF llevé a cabo auditorias al Fondo de Aportaciones para
el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal (FORTAMUN-DF) y el Fondo de Apoyos para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).

Las participaciones fiscales y el citado FORTAMUN-DF, son un medio
de ingreso significativo para los gobiernos municipales. Se destinan
fundamentalmente a financiar el gasto operativo de las administraciones
municipales y a cubrir también obligaciones financieras.



En 2009, los municipios y demarcaciones auditadas (en forma directa
por la ASF y solicitadas a las EFSL) destinaron el 14.6 por ciento de los
recursos ejercidos del FORTAMUN-DF al pago de sus obligaciones
financieras, mientras que el 52.5 por ciento a la atencion de las necesidades
directamente vinculadas con la seguridad ptublica de sus habitantes, el 1.0
por ciento al pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua,
y a la atencién de sus requerimientos el 31.9 por ciento.

Como consecuencia de la fiscalizacién, la ASF ha recomendado que se
definan limites para el pago de pasivos corrientes con el FORTAMUN-DF
y que eventualmente se elimine esta posibilidad.

La propuesta es considerar solamente a la deuda publica como la
obligacion financiera susceptible de ser cubierta con el fondo, ya que una
parte del FORTAMUN:-DF se destina al pago de pasivos corrientes, los
cuales se originaron en su mayor proporcion por deficientes procesos de
planeacion.

Otro instrumento de orden federal con un papel importante en materia de
deuda publica local es el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas (FAFEF).

En los Presupuestos de Egresos de 2001 y 2002, en el Ramo 23 Provisiones
Salariales y Econémicas, se incluyé el Programa de Apoyos para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas, antecedente del Fondo en
referencia, para hacer frente a las presiones financieras en los gobiernos
de los estados, por lo que se adicionaron como posibles destinos de
los recursos del fondo, ademas de la infraestructura, el saneamiento
financiero, principalmente para el pago de deuda publica, y las reservas
actuariales de los sistemas de pensiones.

Esto bajo el supuesto de que permitiria el fortalecimiento de sus finanzas
publicas y que dichos recursos no podrian destinarse para erogaciones
de gasto corriente y de operacién, salvo en el caso de los sistemas de
pensiones.

Con motivo de la fiscalizacion del FAFEF en los dltimos afios, se han
emitido las siguientes recomendaciones para modificar la Ley de
Coordinacién Fiscal, las disposiciones normativas aplicables y, en su caso,
para ser consideradas en nuevos ordenamientos:
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* Evaluar la conveniencia de establecer en los instrumentos legales
o normativos la subdivision del FAFEF en los cuatro grupos
siguientes: I) obras de infraestructuray suequipamiento; II) medidas
de fortalecimiento y saneamiento financiero; III) educacién, ciencia
y tecnologia; y IV) sistemas de proteccion civil.

* Precisar los conceptos de gasto en los que se puede aplicar los
recursos.

* Establecer indicadores para acreditar el fortalecimiento de las finanzas
publicas cuando los recursos del fondo se utilicen con propésitos de
saneamiento financiero o para el pago de pensiones y jubilaciones.

Puesto que los montos y los propédsitos del endeudamiento de los
gobiernos descansan en criterios de politica econémica y consideraciones
de caracter financiero, nuestra labor de fiscalizaciéon debe establecer que
las decisiones adoptadas cuentan con bases documentales completas y
confiables de los empréstitos contraidos.

Desde la perspectiva de la préctica internacional, la fiscalizacion
debe, asimismo, incluir una valoracién de los pasivos y compromisos
que correspondan, indicar las bases de mediciéon que se utilicen, las
modificaciones efectuadas con posterioridad al informe que afecten la
comparabilidad de los datos, los supuestos importantes de que se haya
partido para estimar rubros especificos, sobre todo los que estén sujetos a
variacion, incertidumbre o contingencia, ademés de toda la informacién
que se requiera para interpretar correctamente las cifras.

Adicionalmente esta el problema de la claridad y la transparencia; uno de
los mayores retos en cuanto a la informacién sobre deuda publica es que
ésta sea comprensible y resulte significativa.

La falta de transparencia que han sefialado instituciones financieras y
agencias calificadoras, demanda establecer ordenamientos legales y
normativos para que las entidades federativas y municipios tengan la
obligacion de llevar un registro pormenorizado de su deuda, incluyendo
todos sus tipos y plazos.



En este mismo sentido, seria adecuado que la SHCP administre unnuevoy
mas completo registro nacional y reporte trimestralmente al H. Congreso
de la Unién la situacién del endeudamiento local, ademas de llevar a cabo
evaluaciones peridédicas sobre los riesgos que representa y proponer las
medidas para mitigarlos y controlar sus posibles efectos en la economia y
en las finanzas publicas locales y nacionales.

En el referido informe anual del Consejo de Estabilidad del Sistema
Financiero, se reconoce la necesidad de mejorar la informacién financiera
sobre el nivel y caracteristicas del endeudamiento de los gobiernos locales,
con el propésito de identificar posibles situaciones de falta de liquidez
o insolvencia y dar seguimiento a los fenémenos que pueden provocar
alteraciones significativas en el sistema financiero.

Elproblemadeladeudadelasentidadesfederativasreflejaladisparidad de
los criterios adoptados a nivel federal y estatal; un mayor endeudamiento
a este nivel, sin ser perjudicial por si mismo, debe verse acompafado por
una rendicion de cuentas mucho maés estricta, un analisis en cuanto a la
sostenibilidad de estos compromisos sustancialmente mas riguroso y un
nivel de transparencia mucho mas acusado en cuanto a la informacién
sobre los créditos contratados.

Hemos venido insistiendo, a lo largo de los meses pasados, en la imperiosa
necesidad de hacer un frente comtin para coordinar los trabajos de revision
del desempefio gubernamental en los tres niveles de gobierno.

La deuda publica de los estados es un ejemplo clasico de esta necesidad y
podria ser una muestra de los beneficios que acarreard implementar una
estrategia sistematica en su revision.

Larealizacion de auditorias coordinadas entre las Entidades Fiscalizadoras

Superiores Locales y la ASF, representa una oportunidad valiosa para
atacar de frente a un problema que puede adquirir una dimensién mayor.
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CONFLICTOS DE INTERES

Dra. Irma Eréndira Sandoval
Investigadora del Instituto

de Investigaciones Sociales de la UNAM

Existe un creciente consenso de que el problema
central detrds de los conflictos de interés es la
inquietud de que los intereses “privados’ tengan
una influencia indebida sobre los funcionarios en
el desempefio de sus deberes publicos. Por ello
uno de los elementos mas importantes para este
andlisis es el nuevo rol del Estado inaugurado
en las décadas pasadas, que indudablemente
generd oportunidades para stibitas y millonarias
ganancias privadas a través de los procesos de
privatizaciéon y desincoproracion de las tareas
publicas.

Los conflictos de interés emergen cuando
gobernantes, representantes 'y  servidores
publicos de alto nivel se encuentran subsumidos
real y formalmente a pleitesias y compromisos
econémicos, financieros o politicos que
afectan negativamente el desempefio de sus
encargos publicos y alejan sus decisiones de la
imparcialidad. Este tipo de fenémenos pueden
involucrar vinculos financieros, econdémicos,
conyugales, de consanguineidad, de ideologia o
de pertenencia a grupos y partidos politicos.
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Definiendo el Concepto

Meéxico hoy tiene el deshonroso pentultimo lugar de toda América Latina
en el Indice de Percepci6n de la Corrupcion de acuerdo al Latinbarémetro
de las Américas. El altimo lugar corresponde a Haiti. La mas reciente
calificacién de 3.1 que México recibié en materia de corrupcién por parte
de Transparencia Internacional, también constituye una vergtienza para
el pais.

Actualmente nos encontramos al borde del colapso, precisamente por la
falta de accién en esta asignatura. El vacio en materia de combate a la
corrupcién llama la atencién porque las alternativas existen y son viables.
El primer paso seria deshacernos de las disquisiciones sobre “trampas”,
“mordidas” o sobornos menores asociados a una “ilegalidad agobiante”
entre los ciudadanos. El problema de la corrupcién no son los pocos pesos
que se le ofrecen al policia de transito o que se le dan al franelero, sino las
grandes corruptelas y las complejas pirdmides de extorsiones y sobornos
que hoy frenan el desarrollo productivo y la eficacia gubernamental.
El problema de fondo es la corrupcion estructural y los conflictos de
interés son un sintoma inconfundible de esta corrupcién estructural e
institucional que caracteriza la gestion publica de nuestro pais.

Los conflictos de interés emergen cuando los gobernantes, representantes
y servidores publicos de alto nivel se encuentran sometidos a pleitesias y
compromisos econémicos, financieros, familiares o politicos que afectan
negativamente el desempefio de sus encargos publicos. En la literatura
especializada existe un gran debate respecto al tema: mientras que para
algunoslosconflictos deinterés constituyenfenémenosfundamentalmente
organizacionales y burocraticos privativos de la administracion publica
(Arellano y Zamudio, 2009), otros insisten y reconocen que en el sector
privado se auspician y generan conflictos de interés tanto o mds que
en el sector publico (Peele y Kaye, 2009). El nepotismo, por ejemplo, es
una préctica muy frecuente en el sector privado donde por lo general se
promueve a los hijos, familiares o amigos cercanos a los propietarios o
inversionistas mayoritarios de las grandes corporaciones, casos en los
cuales equivocamente los conflictos de interés se revisten de legitimidad
aun cuando se afecten los intereses de la corporacién en su conjunto.
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Algunos otros autores sostienen que los conflictos de interés constituyen
problemas legales y de administracién publica que tendrian que ser
abordados mas desde la perspectiva del derecho administrativo, mientras
que para otros autores, dada su peligrosa cercania con las zonas grises
de la corrupcion (Heidenheimer, 2002), no habria que desestimar la
posibilidad de abordarlos como un problema propiamente criminal cuya
solucion tendria que emerger mas directamente del derecho penal. Hay
quien también ha sostenido que en los dltimos afios se ha abusado de
la severidad de las reglas para regular los conflictos de interés, lo que
ha generado hipertrofias en el sistema administrativo en su conjunto
(Mackenzie con Hafken, 2002 y Stark, 2009). Otros en cambio argumentan
que es precisamente la falta de regulacion y sancion en la materia lo que
en verdad esté frenando la modernizacién administrativa y el crecimiento
econdémico (Jordana-Levy Faur, 2009). Finalmente, autores diversos ven
en la cultura y la reeducacion civica la soluciéon para la minimizacién de
sus efectos mds nocivos.

En este articulo sostenemos que el tema es principalmente estructural y
que si bien el conflicto de interés no es propiamente un acto de corrupcion,
en paises como el nuestro tan vulnerados en su dmbito ptublico por los
graves niveles de impunidad y corrupcion, la mayoria de las veces estos
conflictos desembocan en patrones corruptos que minan la confianza, la
legitimidad y finalmente la gobernabilidad.

Por ello un punto de partida ideal para reflexionar y definir los conflictos
de interés es precisamente la democracia. Ian Shapiro (2006) define la
democracia como: “un mecanismo para administrar las dimensiones de
poder de la interaccién humana a fin de minimizar la dominacién” (p. 64).
La arbitrariedad y la discrecionalidad son formas de dominacién o de un
ejercicio ilegitimo del poder y constituyen la antitesis de otros principios
que en teoria deberian regir en todo Estado de derecho: la equidad e
imparcialidad. Ahora, para que los funcionarios ptublicos actien de
manera imparcial y justa a la hora de tomar las decisiones es necesario
que también previamente justifiquen publicamente sus acciones y
determinaciones. Ello es crucial sobre todo si atendemos la definicion
que Ackerman (2006) ha construido de la Rendicién de Cuentas como
“un proceso pro-activo por medio del cual los servidores publicos
informan y justifican sus planes de accién, su desempefio y sus logros
con objeto de ser sancionados o premiados correspondientemente”.
Precisamente a partir de la importancia de estos procesos de justificacion
y argumentacién por parte de los funcionarios publicos, es que una vez
mas Shapiro sefiala que cualquier teoria democréatica “creible” necesita



ocuparse del andlisis de los “procesos de toma de decisiones”, del control
de las prioridades publicas y de las condiciones en que las preferencias
se formulan y se expresan. (p. 62).

Por otro lado, seria de esperar que en un régimen democrético fuera
el interés publico el que prevalezca sobre los intereses particulares y
en especial sobre los intereses del funcionario puablico responsable de
tomar las decisiones publicas especificas. Al respecto, Roberto Salcedo
(2006) ha sefialado que el ejercicio de las libertades no puede ir en contra
del interés publico: “El juego entre los intereses privados y el interés
publico debe generar la conciencia de que es prioridad mantener, en
primer lugar, este altimo, y ese debe ser el primer y fundamental acuerdo
democratico, sobre esa base puede discutirse todo. Si se preserva lo que
nos une, lo que nos hace comunidad politica se puede discutir todo lo
demas, puesto que sera lo accesorio y sigue la suerte de lo principal.
Sobre ese acuerdo, la lucha de los intereses privados y la contienda
de las concepciones sobre el deber ser del Estado seran legitimas y
enriquecerdn la vida democratica.” (p. 8)

En suma, proponemos definir a los conflictos de interés como la situacién
que emerge cuando los gobernantes, representantes y servidores
publicos de alto nivel se encuentran subsumidos real y formalmente a
pleitesias y compromisos econémicos, financieros o politicos que afectan
negativamente el desempefio de sus encargos publicos y alejan sus
decisiones de la imparcialidad. Este tipo de fenémenos pueden involucrar
vinculos financieros, econémicos, conyugales, de consanguineidad, de
ideologia o de pertenencia a grupos y partidos politicos.

Tipologia Inicial del Conflicto de Interés

Desde hace varios afios casi todos los tratados y acuerdos internacionales
yahanadoptado una serie de clausulas y provisiones legales pararegulary
sancionar los conflictos de interés. Contamos con el “Cédigo Internacional
de Conducta para los Titulares de Cargos Publicos” adoptado en 1996
por las Naciones Unidas, cuya segunda seccion estd orientada a regular
los conflictos de interés. Entre otras disposiciones este instrumento
legal estipula que: “los titulares de cargos publicos en la medida que lo
requiera su cargo y con arreglo a las leyes o a las normas administrativas,
declarardn sus intereses econdémicos, comerciales o financieros, o sus
actividades con dnimo de lucro que puedan plantear un posible conflicto
de intereses. En situaciones de posible o manifiesto conflicto de intereses,
entre las obligaciones publicas y los intereses privados de los titulares
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de cargos publicos, éstos acatardn las disposiciones establecidas para
reducir o eliminar ese conflicto de intereses.” (Numeral 5, seccion 1II, 12
Dic. 1996). Otros instrumentos normativos y organismos internacionales
que han incorporado expresamente en su legislacion este concepto son:
la Convencién Interamericana contra la Corrupcién, la Convenciéon de
las Naciones Unidas contra la Corrupcién, las Guias de manejo de los
conflictos de interés dela Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, la
Union Europea y la Organizacion de Estado Americanos, y algunos més.

DeacuerdoalaOrganizacién parala Cooperaciony el Desarrollo Econémico
(OCDE) existen tres clases de conflictos de interés: el actual, el aparente y el
potencial. El primero es el conflicto realmente existente, que puede incluso
haber quedado en el pasado, pero que con toda certeza ocurrié. El segundo
serfa aquella situacion que no necesariamente implica un conflicto de
interés pero que debido a la falta de informacién sobre el caso en concreto,
cualquier observador externo podria legitimamente argumentar que existe.
El tercero ocurre cuando el servidor publico tiene un interés privado que
mas temprano que tarde lo podria acercar a una situacién conflictiva.

Asimismo, existen diferentes dimensiones de los conflictos de interés ya sea
que éstos ocurran dentro del poder ejecutivo o bien en los &mbitos legislativos
y judiciales. También existen diferentes niveles de visibilidad de estos
fendmenos. Los que surgen a nivel de los estados y municipios suelen tener
menor visibilidad que aquellos otros ocurridos a nivel federal o nacional. Sin
embargo, paraddjicamente, los conflictos de interés locales y regionales, al
menos en nuestro pais, muchas veces son mas dificiles de regular y desactivar
por las inercias caciquiles y antidemocraticas que siguen imperando en la
mayoria de los municipios y estados de la federacion. Ademas, muchas veces
estos casos aislados no generan tanto revuelo en los medios de comunicacién
y quedan mejor atrincherados y protegidos del escrutinio ptablico.

Algo similar ocurre con el equilibrio que debiera haber entre los poderes,
mientras que el Ejecutivo ha tendido a ser el poder que concentra el mayor
numero de denuncias de CDI, en nuestro pais existen evidentes factores
que hacen que el Poder Legislativo sea un punto especialmente sensible
a la existencia de estos fendmenos. No es gratuito a este respecto que en
nuestros dias exista una desafortunada erosién dela confianza enlafuncién
parlamentaria. Una gran parte de los ciudadanos tiene la impresion de
que hoy el Senado y nuestras Cdmaras de Diputados funcionan méas como
una confederacién de intereses que como la representacion politica de la
pluralidad civica y social.



Sobre la ética parlamentaria Dennis Thompson (1999) ya ha propuesto
una categorizacion tripartita que incluye un modelo minimalista, uno
funcionalista y otro racionalista de la ética. Primero, la ética minimalista
se limita al establecimiento de reglas que prohiben los asuntos mas
controversiales como por ejemplo que los legisladores no participen en
la aprobacion de leyes que afectan directamente su situacion econémica
o patrimonial. Segundo, el funcionalista define los deberes éticos de
los legisladores desde una postura mas integral que toma en cuenta las
dimensiones representativa, controladora y, finalmente, de la propia
arquitectura de las leyes. Y, por altimo, el tercer modelo que se funda
en principios rectores de la teoria politica como la justicia, la libertad y la
igualdad, lo que proporciona una base atin més sélida e integral para la
defensa del bien comun. Sin embargo y desafortunadamente en nuestro
pais ni siquiera el modelo minimalista ha logrado consolidarse en las
précticas organizacionales de nuestro poder legislativo.!

Algunos autores como Cooper (1987) y Kernaghan (1975) han propuesto
una tipologia de ocho situaciones que configuran conflictos de interés:

1. Soborno
. Tréfico de influencias

. Tréfico de informacién

2

3

4. Abuso de autoridad

5. Recepcién de regalos y obsequios
6

Biisqueda de empleos altamente remunerados en el sector privado

7. Ingreso como alto funcionario al sector privado al abandonar el
cargo publico

8. Vinculos conyugales o familiares

BEER ] Ep o tocante a la Cimara de Diputados, todos recordamos el conspicuo caso de Juan Camilo
Mouriiio quien incurrié en un franco conflicto de intereses al firmar contratos millonarios
asignados a “Ivancar” su empresa familiar, mientras era presidente de la Comisién de Energia de
la Cdmara de Diputados y mds tarde continud haciéndolo como asesor de la Secretaria de Energia.
Con la firma de estos contratos, el ex Secretario de Gobernacion viold tanto el Cédigo Penal como
la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piiblicos que seiialan claramente que los
funcionarios piiblicos tienen prohibido participar en decisiones gubernamentales donde tengan un
“interés personal, familiar o de negocios”. La ley también prohibe a los servidores puiblicos recibir
pagos o compensaciones por parte de los entes regulados previamente por ellos durante el afio
siguiente a la finalizacion de su mandato, pero esta cldusula raramente se cumple y su cotidiana
violacion es considerada una falta administrativa menor. Ver: Irma Eréndira Sandoval, “Las
Lecciones del caso Ivan” en La Jornada, 9 de marzo, 2008, p. 20




Dra. Irma Eréndira Sandoval

Se ha sefialado que la mejor forma de combatir los conflictos de interés
es de manera preventiva, desarticulandolos de raiz antes de que estos
se transformen en practicas corruptas. Coincidimos con Manuel Villoria
(2006) cuando sehala quela tarea basica en esta materia debiera ser anticipar
y evitar los conflictos o buscar medidas especificas que puedan usarse para
manejarlos cuando estos ocurren. Algunas de las propuestas preventivas
que este autor enlista, son: restricciones en el ejercicio de empleos
adicionales en el sector publico e incompatibilidades con un empleo en
el sector privado; declaracién de ingresos personales; declaracion de
ingresos familiares; declaraciéon de patrimonio personal; declaracién
de patrimonio familiar; declaracion de regalos; declaracién de intereses
privados relevantes para la gestion de contratos; declaracién de intereses
privados relevantes para la toma de decisiones; declaracién de intereses
privados relevantes para quienes participan en la toma de decisiones como
consejeros; publicidad de las declaraciones de ingresos y patrimonio;
restricciones y control de actividades privadas con posterioridad al cese
de funciones publicas; restricciones y control de regalos y otras formas
de beneficios; restricciones y control de nombramientos concurrentes
externos (ONG’s, partidos u organizaciones politicas, corporaciones
gubernamentales); recusacion y retiro de funcionarios ptblicos cuando
su participacién en reuniones o en procesos de toma de decisiones los
coloque en conflictos de interés; restricciones personales y familiares en la
propiedad de acciones de compaifiias privadas; y deslinde o traspaso de
intereses privados ya sea a través de la venta de las acciones en conflicto
o por medio del establecimiento de un fideicomiso ciego.

Lecciones para México

Actualmente en México contamos con ciertos articulos incluidos de
forma inconexa en las leyes federales y estatales que ciertamente buscan
prevenir los conflictos de interés. Algunos ejemplos positivos al respecto
son las disposiciones incluidas en el articulo 8, incisos XI y XII, de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
que sefala que todo servidor publico est4 obligado a:

XL- Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier forma en
la atencién, tramitacién o resolucion de asuntos en los que tenga interés
personal, familiar o de negocios, incluyendo aquéllos de los que pueda
resultar algiin beneficio para él, su conyuge o parientes consanguineos o
por afinidad hasta el cuarto grado, o parientes civiles, o para terceros con
los que tenga relaciones profesionales, laborales o de negocios, o para
socios o sociedades de las que el servidor publico o las personas antes
referidas formen o hayan formado parte.



XIL- Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones, de solicitar, aceptar o recibir,
por si o por interpdsita persona, dinero, bienes muebles o inmuebles mediante
enajenacién en precio notoriamente inferior al que tenga en el mercado ordinario,
donaciones, servicios, empleos, cargos o comisiones para s, o para las personas
a que se refiere la fraccién XI de este articulo, que procedan de cualquier persona
fisica 0o moral cuyas actividades profesionales, comerciales o industriales se
encuentren directamente vinculadas, reguladas o supervisadas por el servidor
publico de que se trate en el desempefio de su empleo, cargo o comisién y que
implique intereses en conflicto. Esta prevencién es aplicable hasta un afio después
de que se haya retirado del empleo, cargo o comisién.

Otras disposiciones similares se encuentran incluidas en el Cédigo Penal,
en particular en su Articulo 221 (Capitulo IX), que aborda la diferente gama
de situaciones en que se presenta el delito de trafico de influencias cuando,
por ejemplo: “I.- El servidor ptublico que por si o por interpdsita persona
promueva o gestione la tramitacioén o resolucién ilicita de negocios publicos
ajenos a las responsabilidades inherentes a su empleo, cargo o comision, y
IL.- Cualquier persona que promueva la conducta ilicita del servidor ptblico
o se preste a la promocién o gestion a que hace referencia la fracciéon anterior.
II1.- El servidor ptblico que por si, o por interpésita persona indebidamente,
solicite o promueva cualquier resolucién o la realizacién de cualquier
acto materia del empleo, cargo o comision de otro servidor publico, que
produzca beneficios econémicos para si o para su conyuge, descendientes
o ascendientes, parientes por consanguinidad o afinidad hasta el cuarto
grado, a cualquier tercero con el que tenga vinculos afectivos, econémicos
o de dependencia administrativa directa, socios o sociedades de las que el
servidor publico o las personas antes referidas formen parte.”

También tenemos referencias explicitas en la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, la Ley de Fiscalizacién y Rendiciéon de
Cuentas de la Federacion en sus articulos 22 y 101, y la propias Directrices
con las que cuenta la Auditoria Superior de la Federacién para prevenir
el Conflicto de Interés.

Sin embargo, hasta el momento desafortunadamente todavia no tenemos
unsoloordenamientojuridicoconjerarquia deley que de maneracoherente
y sistematica concentre toda la normatividad relevante atesorada en los
codigos de ética, instrumentos legales y referencias constitucionales,
relativas a la prohibicién y castigo de los CDI en la gestion de lo publico.
Una reforma estratégica en este sentido seria el fortalecimiento de las
disposiciones preventivas y punitivas en materia de conflictos de interés
en la actual legislacion.
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Definitivamente la experiencia internacional demuestra que las estrategias
de tipo preventivo pueden ser atin mas efectivas que las medidas
punitivas. Si bien hoy resulta necesario no dejar de escarmentar a aquellos
funcionarios que aprovechdndose de su posiciéon hubieran favorecido a
familiares y socios, a la larga es mucho maés efectivo que los empleados
gubernamentales no se vean ni siquiera tentados a quebrantar la ley.

En Estados Unidos, por ejemplo, los funcionarios publicos al asumir sus
encargos se obligan a deshacerse de todos los compromisos econémicos
que en algin momento pudieran influir negativamente en su desempefio.
Esto va mucho més alla de la simple “declaracién patrimonial” con la que
contamos en México. Ademas de declarar sus posesiones, los servidores
publicos deben también modificarlas de manera radical para prevenir
cualquier posible conflicto de intereses en el futuro.

EnHungria, los familiares delos servidores ptiblicos de altos niveles también deben
hacer su declaracion patrimonial y en Polonia los cényuges de altos funcionarios,
de magistrados, representantes populares y funcionarios electos también.

Otros paises cuentan con normas aiin mas avanzadas. Israel, por ejemplo,
prohibe de forma tajante emplear a personas estrechamente vinculadas
con los sectores o los actores regulados por la dependencia gubernamental
en cuestion. En lugar de esperar a que el funcionario cometa algin
delito, estas normas buscan combatir el problema de raiz al bloquear la
infiltracién del Estado por intereses particulares.

Es necesario advertir que este tipo de disposiciones preventivas no son para
nada ajenas al régimen juridico de nuestro pais. El marco de regulacién
que rige el proceso de nombramientos de una gran diversidad de puestos
vinculados a la justicia electoral y las tareas fiscalizadoras de lo publico,
donde de forma natural hay una gran inquietud acerca del abuso de poder
de este tipo de funcionarios, ya ha incorporado este tipo de medidas.

Los requisitos que se aplican en el proceso de designacion de los titulares
de los diversos organos auténomos y semiauténomos de la Federacion
son ejemplares al respecto. Por ejemplo, la propia Constitucién en su
articulo 41 sefiala que el consejero Presidente y los consejeros electorales
del Instituto Federal Electoral (IFE), “no podran tener otro empleo, cargo
0 comisién, con excepcion de aquellos en que acttien en representacion
del Consejo General y de los que desempefien en asociaciones docentes,
cientificas, culturales, deinvestigacién o debeneficencia,noremunerados”.
Ademas el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales



(COFIPE) sefiala que quienes aspiren a ser consejeros electorales del
Instituto no podran haber: “sido registrados como candidatos a cargo
alguno de eleccién popular en los dltimos cuatro afios anteriores a la
designacion, desempefiado cargo de direccion nacional o estatal en algtin
partido politico en los tltimos cuatro afios anteriores a la designacion”, ni
tampoco “haber sido miembro del Servicio Profesional Electoral durante
el altimo proceso electoral federal ordinario”.

La Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
Gubernamental también incluye requisitos similares para el proceso de
nombramiento de los comisionados del IFAI, que se orientan a evitar el
conflicto de sus funcionarios entre sus roles como miembros de la sociedad
civil ylo que serian sus nuevas responsabilidades a razén de sus membrecias
institucionales. Finalmente, el proceso de nombramiento del propio Auditor
Superior de la Federacién también estd sujeto a estos mismos requisitos
que por igual responden a la necesidad de evitar un posible conflicto de
interés. De hecho la ASF ya cuenta tanto con un Cédigo de Etica como con
un documento de Directrices para prevenir Conflicto de Intereses.

Existe un creciente consenso de que el problema central detras de
los conflictos de interés es la inquietud de que los intereses ‘privados’
tengan una influencia indebida sobre los funcionarios en el desempefio
de sus deberes publicos. Por ello uno de los elementos mas importantes
es el andlisis del papel del Estado inaugurado en las décadas pasadas,
que indudablemente gener6 oportunidades para stibitas y millonarias
ganancias privadas a través de los procesos de privatizaciéon y
desincoproracion de las tareas publicas. Ello también dio como resultado
un Estado muy mermado en sus capacidades de intervencién vis a vis los
nuevos poderes facticos del mercado. Es urgente retomar el camino de la
regulacion y la sancién en materia de los conflictos de interés. Tenemos
frente a nosotros el gran reto de avanzar en la prevenciéon de la corrosion
integral del Estado a partir de su colonizacién por intereses particulares.
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