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Presentacion

Para lograr avances importantes en el terreno de la rendicion
de cuentas, es necesario fortalecer su entramado y mecanismos
institucionales que propicien su arraigo y consolidacion, y que, a la
vez, generen una mas oportuna y transparente informacién para la
ciudadania que demanda, cada dia con mayor exigencia, un mejor
uso de los recursos publicos.
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Ramirez, por medio de un andlisis detallado que realiza sobre la operacion de la fiscalizacién en
México, se pronuncia por una politica de Estado que permita avanzar hacia la construccién de un
mas eficiente sistema de fiscalizaciéon que impulse los cambios estructurales que se requieren para
mejorar la gestién y funcionamiento de los entes gubernamentales.

El segundo lugar correspondié al trabajo denominado “Descentralizacién y rendicién de
cuentas”, cuya autora Eunice Maria Elena Sianchez Garcia, analiza el proceso de descentralizacién
que ha registrado nuestro pais, asi como el manejo de los recursos publicos en la administracién
publica municipal, manifestindose por el fortalecimiento de la rendicion de cuentas en ese 4ambito de
gobierno en particular, como requisito indispensable para alcanzar un mejor desarrollo humano.

El tercer lugar correspondié al ensayo presentado con el nombre “Rendicién de cuentas
y gobernanza en los municipios mexicanos”, en el cual, su autor Alejandro Navarro Arredondo,
examina los principios que rigen a los sistemas modernos de rendicién de cuentas a partir de la
gobernanza local. Con claridad y conocimiento, describe el marco juridico e institucional de esa
nueva experiencia de gestiéon que llevan a cabo ya algunos municipios del pais.

El cuarto lugar correspondio al trabajo encabezado bajo el titulo “La corrupcion. Los problemas
en el control y fiscalizacién del presupuesto, y el aprovisionamiento militar en México 1917-19307;
su autora Luz Maria Uhthoff Lépez, aborda la problematica de la corrupcién durante el periodo
que se analiza, sefialando los alcances y limitaciones de los mecanismos que fueron utilizados para
la conformacién del presupuesto y del aprovisionamiento militar, asi como las acciones que durante
dichos afos se llevaron a cabo para su vigilancia y control.

Finalmente, el quinto lugar fue otorgado al ensayo intitulado “Transiciéon de las entidades de
fiscalizacién superior a Organos constitucionalmente auténomos, garantes de transparencia y
rendiciéon de cuentas de los érganos del Estado”, elaborado por Luis Ricardo Sanchez Herndndez,
quien, mediante s6lidos argumentos, presenta una propuesta para que las entidades de fiscalizacion
superior sean reconocidas como 6rganos independientes con autonomia constitucional, destacando
la contribucién que ello aportaria para fortalecer las tareas de fiscalizacion y consecuentemente las
acciones de gobierno.

Los anilisis y reflexiones contenidos en esta publicacion, nos permite tener una mayor visién sobre
algunos de los temas mads sensibles y recurrentes que hoy en dia son materia fundamental del debate
parlamentario y de la agenda nacional, tales como la rendicién de cuentas y la fiscalizacién superior.
Nuestro mas amplio y particular reconocimiento a los autores de los trabajos premiados, y en general, a
todos quienes con su interés y entusiasmo participaron en este décimo certamen nacional.

CPC. Juan M. Portal ‘Martinez
Auditor Stgﬂerz’or de la Federacion




Primer Lugar

Por José Luis Jasso Ramirez







El problema de la efectividad del control externo del Sector Piblico
ante la dinamica actual del cambio institucional
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEESR

1. Cambio institucional, fiscalizacion superior y rendicion de cuentas

1.1 Los contornos de la dinamica actual del cambio social
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Duranteel dltimo cuarto desiglo,el mundo haexperimentado vastas y significativas transformaciones,
las cuales han alterado de manera radical la faz de la tierra y el modus vivendi de sus habitantes; han
cambiado nociones y conceptos que parecian eternos y, al amparo de estos monumentales cambios, el
mundo es otro; su geografia se ha modificado radicalmente, y ha emergido una multitud de nuevos
paises, en tanto que otros han desaparecido. Potencias que hasta hace muy poco parecian imbatibles,
hoy han sido borradas en forma dramatica del mapa de la geopolitica mundial.

Cada dia el mundo observa perplejo la aparicién de una infinita gama de nuevos mercados,
productos y empresas, y es testigo de la desaparicién de firmas, que en su tiempo fueron venerables y
poderosas. Recientemente (2008), desapareci6 por completo la banca de inversion de Estados Unidos,
con casi dos siglos de historia, y con ella, se evaporaron firmas legendarias como Merril Lynch,
Lehman Brothers y Bear Stearns.

Se ha instalado en nuestro universo un intenso proceso de cambio institucional, que un notable
economista austriaco denominé como destruccion creadora, el cual ha hecho posible la aparicién
de fenémenos dificiles de imaginar hasta hace unos cuantos afnos, tales como la existencia de
manufactura robotizada; la dindmica de la reingenieria de las empresas; el uso de la inteligencia
artificial en los procesos gerenciales, y en la planificacion estatal en paises avanzados; el surgimiento
de los superconductores; el desarrollo de métodos e instrumentos innovadores en la educacion
publica y privada, como la realidad virtual, y las aplicaciones de las tecnologias de informacién; la
espectacular difusién mundial de la informacién a través de la red Internet (creacion gubernamental
por excelencia), que estd revolucionando los negocios privados y el desempeifio del sector ptublico,
y esta incrementando la posibilidad de reducir la opacidad en la gestién publica; el uso de la teoria
de juegos, para desarrollar estrategias geopoliticas, y para evaluar la peculiar dinamica que existe
entre agentes econémicos privados y el gobierno, a efecto de desarrollar politicas piblicas 6ptimas;
la revolucién de la gestion gubernamental por medio de las redes, la evaluacién de los riesgos
estratégicos multidimensionales de la accién gubernamental; las aplicaciones de las construcciones
matemaéticas mas abstractas como la teoria avanzada de los niimeros primos, para fundamentar el
comercio electronico con cédigos que permiten brindar certeza al usuario; el uso de la matematica
criminalistica, para detectar sofisticados delitos de cuello blanco en las empresas publicas y
privadas, uso que estd mejorando la calidad de las llamadas auditorias forenses, cuyo objetivo es
la documentacién estratégica de los fraudes corporativos y de la corrupcion publica sistémica en el
otorgamiento de contratos para proveer insumos y bienes publicos.

En este nuevo ambiente econdmico, millones de computadoras estan vinculadas durante las 24
horas del dia con un enorme comercio (trading) mundial de inimaginable complejidad. Por ejemplo,
en uno de los centros neuralgicos de este vasto sistema, el Euromercado, 2 trillones de délares
cambian de manos a la velocidad de la luz mediante sofisticados medios electronicos. En otro centro
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del comercio financiero mundial, Nueva York, cada tres dias, las complejas redes de fibras Opticas,
situadas debajo de las calles de la vieja urbe transfieren recursos a todos los rincones del planeta,
aun los més remotos. De esta forma, son transferidas cuantiosas sumas de dinero en esas redes,
que equivalen al producto total generado por la mitad de los paises que pueblan el globo terraqueo.
Se estima que cada dos semanas el flujo monetario transferido por las transacciones financieras
publicas y privadas iguala el PIB de Estados Unidos, que equivale aproximadamente a 14 trillones de
dolares.! Sumas similares en proporcién pasan en un gran flujo y reflujo de dinero por las calles de
Shangai, Nueva Delhi, Tokio, Londres, Berna, Francfort, Paris, Dubai, Hong Kong, Distrito Federal
y Buenos Aires. Este vasto movimiento mundial de recursos financieros esta vinculado al proceso de
globalizacion de las economias y sus mercados, que hasta 2008 parecia irreversible.

La complejidad operacional actual resultante de los mercados econémicos privados y ptublicos
tiene pocos precedentes histéricos. En la manufactura, los productos son terminados en un pais (a
menudo para su exportacion a otros paises) con insumos provenientes de todas partes del mundo.
En el sector financiero, se realizan complejas operaciones con financiamientos globales, como la
bursatilizacion, que frecuentemente implican la emisién de mas de 100 clases de bonos, los cuales son
colocados en los mercados mas cercanos y en los mas remotos. Aun en una crisis tan profunda como
la de 1994-1995, el gobierno mexicano logrd emitir con éxito bonos globales de deuda en distintos
mercados financieros del mundo.

La dinamica revolucionaria del cambio estd afectando particularmente a las instituciones puiblicas,
sin excluir las relacionadas con las instituciones politicas. Asi, la division tradicional de los poderes
establecida por Montesquieu en su obra Del Espiritu de las Leyes en poderes Ejecutivo, Legislativoy Judicial,
se ha modificado con la agregacién de los 6rganos del Estado constitucionalmente auténomos, como
los institutos electorales, los bancos centrales, las comisiones de derechos humanos, los institutos
de acceso a la informacién, y los 6érganos de control externo constitucionalmente auténomos, bajo
la forma de tribunales de cuentas. A esta agregacion de poderes se une la del poder ciudadano, cuya
manifestacion maés visible son las contralorias sociales o ciudadanas.

En la teoria politica contemporanea se habla de otros poderes politicos. Edmund Burke hablé
de la prensa como un cuarto poder, que ahora casi nadie discute.? En las teorias més avanzadas de la
ciencia politica se emplea el término de quinto poder para designar dos fenémenos especificos, pero
distintos: @) La intervencion econémica del Estado’, y b) los nuevos fenémenos sociales surgidos en
torno a la red Internet.*

Emm

! Un trillén de délares en la nomenclatura de Estados Unidos equivale a un billon de ddlares en México.

2 Burke se referia al extraordinario poder de la prensa en los afios previos a la revolucion francesa, y al enorme influjo

politico de la prensa britdnica. Actualmente, la prensa y los medios de comunicacion constituyen un poder que ha

llegado a ser inmenso, pero que también estd sufriendo cambios y mutaciones interesantes, sobre todo a partir del

desarrollo de la Internet.

Este poder que sigue intacto a pesar de los programas privatizadores de entidades publicas de las tltimas tres décadas,

como lo demuestra la gigantesca operacion de rescate financiero de 2008 y 2009 emprendida por los bancos centrales del

mundo, y la enérgica politica fiscal instrumentada por la mayoria de los gobiernos a fin de evitar una Gran depresion

econdmica como la de 1929-1933.

4 El articulo cléasico sobre el quinto poder fue escrito por Ignacio Ramonet, y publicado en la revista francesa Le Monde
Diplomatique en 2003.
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En la sociologia contemporinea, se denomina sexto poder “el poder territorial que se ejerce
regional y localmente debido a la descentralizacién democratica del poder politico”. Finalmente,
en el primer decenio del siglo XXI, se comenz6 a hablar del séptimo poder, para designar a los
denominados poderes facticos, grupos de interés econémico que ejercen su influencia de modo
especifico y determinante mediante la captura de los encargados de ejercer las funciones de los
6rganos del Estado. La influencia de los poderes facticos queda precisada con el término socioldgico
de “captura regulatoria”.

Q
o
@
AN
h
=
o

()
Q
4
Q
g
R
N

Recientemente, se ha observado una revolucién completa en la auditoria publica, con la
introduccién de nuevas técnicas de caracter multidisciplinario, con metodologias novedosas para
evaluar con mayor profundidad analitica el desempefo de las instituciones, los resultados de las
politicas publicas y la aplicacion de los programas gubernamentales. El desarrollo de las auditorias
del desempetio es una muestra palpable de esta revolucion metodoldgica en las técnicas orientadas a la
vigilancia y control de los recursos ptiblicos.

1.2 Los nuevos riesgos institucionales provocados por la dinidmica del cambio

Caracterizacion de los nuevos riesgos que deben ser objeto de la fiscalizacion
superior y la rendicion de cuentas

La contrapartida de la creciente complejidad operacional de los mercados publicos y privados
derivada del cambio institucional anteriormente comentado, es el incremento de los riesgos globales
del entorno social y econémico, con consecuencias relevantes. Por un lado, un permanente flujo de
innovaciones, y por otro, un ambiente favorable a la recurrencia de crisis econémicas de caracter
sistémico. En este cuarto de siglo, de acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, han estallado
mas de 200 crisis econémicas y financieras. Asimismo, la escala, profundidad y variedad de los riesgos
econdémicos, politicos y sociales del nuevo entorno es inédita por su complejidad, lo que demanda una
gestion mas estratégica global de riesgos, en todos los ambitos de la actividad publica y privada.

Expresion concreta de estos riesgos amenazantes y preocupantes son los siguientes: el cambio
climatico global; la emergencia de una infinita variedad de nuevos productos financieros de
explosivo riesgo, causantes de la crisis financiera de 2007-2009 que propici6 la recesién econémica
mundial mas grave desde 1929; los riesgos operativos de procesos productivos complejos, como el
derrame petrolero en las zonas exploradas por la empresa British Petroleum, que esta ocasionando
consecuencias inimaginables para el habitat humano; el incremento en los riesgos de la entrada de
objetos venidos de la atmdsfera que pudieran implicar destrucciéon y extincién masiva de especies;
el incremento del delito de cuello blanco y la corrupcidn sistémica en la gestién publica y privada,
entre otros problemas.

La complejidad operativa del sector publico y privado derivada de los cambios continuos en las
tecnologias desencadena riesgos econémicos, de mercado, financieros, sociales y politicos, al crear
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ambientes institucionales y operacionales propicios para la corrupcion y el desorden econémico.
En todo caso, estos riesgos, amenazan la calidad de la ejecucién de las politicas piblicas y de los
programas gubernamentales, y minan la capacidad del Estado para realizar sus tareas fundamentales
orientadas a impulsar de manera efectiva el bienestar social y el progreso de la poblaciéon. En lo
particular, una fragmentacion politica desordenada en el contexto de la emergencia de otros poderes
crea un estado democratico que puede ser de gran vulnerabilidad social.

La reaccion de las politicas publicas, de la fiscalizacion superior y la rendicion
democratica de cuentas para enfrentar los nuevos riesgos

Para enfrentar los nuevos riesgos desencadenados por la dindmica del cambio institucional, se
han comenzado a instrumentar acciones con diferente nivel de profundidad y eficacia.

Para el cambio climitico, las organizaciones no gubernamentales de vanguardia han presionado a
los gobiernos para que asuman politicas integrales de caracter mundial de largo plazo; para resolver
el problema del derrame petrolero en el Golfo de México comienzan a surgir opciones técnicas de
gran valor, y el gobierno del Presidente Barack Obama ha exigido que la empresa British Petroleum
asuma las consecuencias financieras por su mala conduccién del riesgo operativo en la exploracién y
extraccion de petréleo.

Para enfrentar los riesgos de las finanzas mundiales y las perniciosas crisis financieras, se han
propuesto reformas de gran calado que van tan lejos como la creacion de una Autoridad Monetaria
Financiera Mundial (recomendacién de los profesores John Eatwell y Lange Taylor) que estaria
encargada de regular las transacciones financieras mundiales. Asimismo, Paul Volcker asesor del
Presidente Barack Obama propuso una nueva legislacién financiera que implicaba un sistema
financiero menos riesgoso y menos concentrado, y con una dréstica disminucién en su capacidad
de apalancamiento financiero, tanto para las instituciones bancarias como para las instituciones
financieras no bancarias, cambios que de instrumentarse modificardn no sélo la gestién de las
instituciones financieras, sino la calidad de la regulacién. Actualmente, se estd estudiando una
reforma financiera integral en el seno de las naciones avanzadas con la participacion de los gobiernos
de las naciones emergentes, con objeto de prevenir nuevas crisis o que existan los instrumentos
adecuados para que se tomen las medidas apropiadas de manera oportuna y no reactiva, como ha sido
el caso de la crisis financiera mundial de 2008.

Para controlar los riesgos de la entrada de objetos provenientes de la atmosfera terrestre, los
gobiernos han creado las agencias espaciales. Es importante destacar que las agencias espaciales
creadas en los paises avanzados, no sélo dedican parte sustantiva de su investigacion cientifica a
combatir la inseguridad ptblica, y el narcotrafico, con sistemas de alta tecnologia, sino que también
suministran elementos tecnolégicos de caracter preventivo para medir los riesgos de puntos de colisién
de la entrada a la atmésfera terrestre de cuerpos provenientes del espacio que representan un peligro
para los habitantes de la Tierra. Investigadores de la Universidad de Purdue, de Austin Texas y de




El problema de la efectividad del control externo del Sector Piblico
ante la dinamica actual del cambio institucional
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEESR

-
4

otras universidades europeas, han revelado que la entrada de estos objetos ha sido causa de extincion g
masiva de seres vivos y de la flora y fauna marina en el pasado, y que esto puede repetirse.’ %
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Para combatir el delito de cuello blanco, algunos paises han desarrollado estrategias integrales, Ea
que comprenden entre otros lo siguiente: limitacion radical de los conflictos de interés en el marco S
legal e institucional; desarrollo de técnicas administrativas de prevencion que incluyen el monitoreo =
N

permanente de los movimientos financieros de funcionarios y administradores claves de empresas
publicas y privadas. Al respecto, la Auditoria Superior de la Federacion cre6 recientemente el area
de auditoria forense para identificar, documentar y combatir con los medios tecnolégicos, legales,
juridicos y financieros apropiados los mas sofisticados fraudes econdmicos emanados de la interaccion
de los agentes privados con los agentes de las entidades publicas.

En la actualidad, los delitos de cuello blanco, y los fraudes corporativos ptblicos y privados,
tienen maxima prioridad por las enormes consecuencias econdémicas que tiene su ocurrencia para
la sociedad. Asi, los delitos de cuello blanco han sido un componente importante de las numerosas
crisis financieras de las dltimas tres décadas. De acuerdo con la investigacién mds reciente, para el
caso de Estados Unidos, los delitos de cuello blanco representan, segtn el distinguido sociélogo James
Coleman, un miltiplo del costo econémico de los delitos y crimenes convencionales acumulados y
reportados a la policia en un lapso en un lapso de 18 anos.®* En México, el FOBAPROA ha absorbido
cuantiosos recursos publicos de 1995 a la fecha, para realizar el pago de los intereses de la deuda,
sin que a la fecha se haya erogado peso alguno a la amortizacién de ésta, cuyo saldo de mas de 700
mil millones de pesos, se pagara durante 70 anos de acuerdo con algunos especialistas. En calculos
conservadores, la crisis bancaria de México significé un costo para los contribuyentes cercano a los
135 mil millones de délares. Asimismo los recursos para el rescate del sistema financiero de Estados
Unidos excederan ficilmente por un factor de tres el PIB de México.

En este campo de la regulacién financiera, la extensa revision auditora practicada por el 6rgano de
fiscalizacién superior de México, y la riqueza de conocimientos obtenida puede ser de gran utilidad
para suministrar elementos valiosos para instrumentar la reforma financiera integral que necesita el
pais. Debe tomarse en cuenta que el 6rgano de fiscalizacién de Estados Unidos (GAQO) tuvo un papel
muy activo en las recientes reformas financieras aprobadas por el Congreso de los Estados Unidos.
Ademis, dicho Congreso determiné que la GAO procediera a revisar el trabajo de la Reserva Federal
(el banco central) durante el proceso de rescate financiero de 2008-20010. Un cambio similar debe
operarse en nuestro pais.

Emn

> Elacadémico Steel senal 9 extinciones masivas de fauna y flora imputables en algunos casos a la entrada de estos objetos
a la tierra. Hay que recordar, que una de estas extinciones masivas de flora y fauna ocurrié6 en México, en la region
Chicxulub, en la peninsula de Yucatan, con la entrada de un meteorito hace millones de afios, como lo han demostrado
el Premio Nobel de fisica 1968, Luis Alvarez, su hijo Walter Alvarez, de la Universidad de California en Berkeley, y los
quimicos Frank Asaro y Helen Michel. Para el estudio de estos fendmenos de la dindmica de los objetos de la fisica,
se han utilizado métodos numéricos sofisticados como el de Runge-Kutta- Fehlberg. En este sentido, la creacion de la
Agencia Espacial aprobada por el Congreso Mexicano, es un acto positivo para el desarrollo de la ciencia aplicada en
México, que bien dirigida tendra efectos econémicos, naturales y sociales positivos.
¢ James William Coleman, The Criminal Elite: Understanding White Collar Crime, Ed. St. Martin, 1998.
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Para combatir los riesgos de mercado de las operaciones financieras del Estado cuando se ejerce
el Presupuesto Ptblico, se han introducido operaciones sofisticadas con productos financieros
derivados. Particularmente ha sido fructifero el uso de las opciones financieras. Asi, en medio de
una gran volatilidad de los precios del petréleo, y de la contracciéon econémica mas grave desde 1995,
la SHCP disend, en el tercer trimestre del 2008, una operacién de compra de opciones financieras
para proteger los ingresos originados por la extraccion y venta de petréleo de la volatilidad de su
precio. Estas operaciones de cobertura mediante la adquisicién de opciones financieras permiten
sacar provecho del precio de la mezcla mexicana si es favorable su movimiento (si el precio sube), y
protegerse en caso de un evento desfavorable (si el precio baja), en cuyo caso las empresas vendedoras
(intermediarios financieros) pagan al gobierno un monto de dinero, en términos parecidos a los
resarcimientos que hacen las compaiiias de seguros cuando ocurre un siniestro.

La prestigiada revista britanica Futures and Options World (FOW) otorgd al gobierno mexicano
su Premio a la Innovacién 2009, por “el uso mas innovador y creativo de los derivados” por las
operaciones de cobertura realizadas en los mercados financieros internacionales, contra el riesgo de
reducciones en los precios del petrdleo por debajo de los 70 ddlares por barril (dpb). Con esta
operacion financiera, el gobierno protegié de manera razonable el nivel de ingresos petroleros del
previsto en la Ley de Ingresos de la Federacion del ejercicio 2009 y, con ello, no se afect6 la ejecucién
del gasto publico aprobado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion de ese mismo afio, dado
que el precio del petréleo en 2009 fue muy volatil con una tendencia més a la baja, que al alza. La
operacion consistio en la contratacion durante el tercer trimestre de 2008 de opciones put sobre el precio
promedio de la mezcla mexicana de exportacion a un precio de ejercicio de 70 délares el barril. E1 monto total
cubierto fue de 330 millones de barriles. El costo de la cobertura fue de 1,500 millones de dblares con
una recuperacion aproximada de 6,500 millones de ddlares, lo que compenso en parte la caida de los
ingresos presupuestarios.

En esta cobertura, la fiscalizacion y la rendicion de cuentas desemperiaron un papel relevante, en virtud
de que la ASF habia emitido observaciones y recomendaciones al manejo de la cobertura petrolera
conducido por la Secretaria de Hacienda, derivadas de sus auditorias al Fondo Petrolero (de donde
se tomo el dinero para pagar el costo de las opciones put) correspondientes a la revision de la Cuenta
Piblica de ejercicios anteriores. Al considerar las recomendaciones emitidas por la ASE la SHCP
mejoro la calidad de la cobertura, incrementando en momentos de gran turbulencia los montos de
petrdleo por cubrir mediante dicha cobertura.

Este es un ejemplo ilustrativo de la interaccion positiva que puede darse entre la auditoria publica
conducida por la ASE y la practica gubernamental. En sintesis, los beneficios del esquema de la
cobertura constituyen no s6lo un ejemplo sobresaliente de una interaccidn institucional positiva, sino
que son un fruto concreto de la accién de la fiscalizacién superior y la rendicién de cuentas; ejemplo
que, de multiplicarse (en este campo falta mucho por hacer), mejoraria la calidad de ejecucién del
gobierno para beneficio de los mexicanos.
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Para combatir la aplicacién deficiente de los recursos publicos originados por la captura
regulatoria por parte de grupos de poder econdmico, y para mejorar radicalmente la aplicacion del
Estado de Derecho, y disminuir la elevada corrupcion, y el desperdicio de los recursos publicos
por mala gestion, se han introducido cambios de gran relevancia en las instituciones encargadas
del control y vigilancia del gasto publico. En este contexto surgié en México, a raiz de las reformas
constitucionales de 1999, la Auditoria Superior de la Federacion en sustitucion de la Contaduria
Mayor de Hacienda.
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Finalmente, para combatir el déficit democratico de las sociedades actuales de que habla la ciencia
politica actual, se ha perfeccionado el marco de la fiscalizacion superior y la rendicién de cuentas a
fin de que los 6rganos de control externo del Estado, mediante exigentes y altamente cualificadas
auditorias ptublicas, mejoren de manera estructural el proceso de checks and balances tan necesario
para garantizar el equilibrio politico de los distintos poderes del Estado, y con ello asegurar la calidad
minima necesaria que le demanda la sociedad a las instituciones publicas para que contribuyan
realmente al progreso econémico.

Tales son los retos formidables que plantea el contexto actual del cambio institucional de la era
global, marco de referencia indispensable para evaluar la evolucién de la fiscalizacion superior y la
rendicion de cuentas de nuestro pais.’

2. La fiscalizacion superior y la rendicion de cuentas

2.1 La basqueda de la efectividad

El 25 de mayo de 2009, el Ejecutivo emiti6 el Decreto que abroga la Ley de Fiscalizacion Superior de
la Federacion y otorga vigencia a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion aprobada
por el Congreso. Con este cambio aparentemente formal se dio un paso sustantivo: el reconocimiento
explicito del Congreso de que la fiscalizacién superior, es decir, el proceso de auditoria publica, la
revision financiera de los recursos publicos y la evaluacion del cumplimiento de los objetivos de los
programas gubernamentales, estd intrinsecamente vinculado con la rendicion de cuentas en el sentido
de accountability, concepto este Gltimo que comprende desde el punto de vista de la Administracion
Piblica, dos procesos: a) la rendicion obligatoria de cuentas de quienes se encargan de la gestion de los
recursos publicos, y b) la exigencia de rendicion de cuentas por parte de la sociedad hacia los politicos
y funcionarios ante el incumplimiento de sus deberes constitucionales, y ante la mala aplicacion de
los recursos publicos y la falla en el cumplimiento de los objetivos establecidos en los programas
gubernamentales. Esta exigencia se traduce en que los politicos y funcionarios piblicos paguen de
manera efectiva las consecuencias de sus actos.

7 A partir de la crisis de 2008 el mundo ha entrado en una interesante fase de desglobalizacion.
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Desde mi punto de vista, la exigencia de rendicion de cuentas es de la maxima importancia para el
funcionamiento de un Estado moderno eficaz, en virtud de que es frecuente observar, sobre todo en
muchos paises, que los encargados de la gestién de recursos ptiblicos se dan por satisfechos simplemente
con cumplir la primera parte de la rendiciéon de cuentas, la relacionada con informar y justificar sus
acciones, olvidando el aspecto de exigencia, es decir, la asuncion de las consecuencias por lo realizado. Si,
por ejemplo, se examinan con cuidado las paginas de la mayoria de los bancos centrales, sus gobernadores
se sienten satisfechos una vez que informan al Congreso sobre la conduccién de la politica monetaria
y las acciones emprendidas. Para los banqueros centrales, alli acaba todo el contenido de la rendicion de
cuentas, olvidando el segundo componente, el de la exigencia que es la asuncion de consecuencias ante
los incumplimientos y la mala ejecucion de sus deberes constitucionales.

Este no es un problema menor sino central para el 6ptimo funcionamiento del Estado puesto
que afecta la calidad de todo el proceso de fiscalizacion vy rendicion de cuentas. En la crisis financiera
mundial reciente, la mayoria de los banqueros centrales (y supervisores del sistema financiero) que
fallaron gravemente en el objetivo de preservar la estabilidad del sistema financiero, y que alentaron
las peligrosas burbujas financieras durante el periodo 2003-2007, con una erratica politica de tasas de
interés, han logrado mantener intactos, tanto su respetabilidad, como su prestigio, no obstante que
al estallar dichas burbujas, se desencadend una crisis mundial de gran envergadura, cuyos altisimos
costos sociales y econémicos deberan pagar (y estdn pagando) las generaciones actuales y futuras en
términos de desempleo, menor crecimiento econémico estructural y pérdida de derechos sociales.

Los severos programas de austeridad que han comenzado a aplicarse en 2010 en algunos paises
de Europa (Espana, Grecia, Inglaterra), se enfocan a reducir el bienestar de sectores importantes de
la sociedad con medidas como contencidn salarial, recortes de programas asistenciales, reestructuras
desventajosas en materia de pensiones, entre otras.

Por lo tanto, el cambio en México de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion emitida al
amparo de las reformas constitucionales de 1999, por la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas
de la Federacion de 2009 apunta en principio en la direccién correcta, al enfatizar que el proceso de
fiscalizacion, es decir, de la auditoria pablica, debe ir acompafiada de manera inexorable de la rendicién
de cuentas. Sin embargo, aun este paso avanzado que experiment6 el marco legal de la fiscalizacion
superior de México es insuficiente si no se da a la ley un contenido més especifico, a efecto de incluir con
claridad y precision las dos dimensiones bésicas de la rendicion de cuentas: por un lado, la obligacién
de los funcionarios y politicos de informar sobre sus decisiones y justificarlas (proceso conocido como
answerability), y por otro, el incremento de la capacidad del 6rgano de fiscalizacion de sancionar con
efectividad, en los casos donde se constate que los politicos y funcionarios ptiblicos violaron sus deberes
publicos o no cumplieron razonablemente con los objetivos establecidos en los programas ejercidos con
la eficiencia, eficacia y economia adecuados (proceso conocido como enforcement).

En las democracias avanzadas, es frecuente observar la institucionalizacién fluida y eficiente en
los 4mbitos de la vida publica y privada de la rendicién de cuentas en su mas profundo sentido. La
minima desviacion en el comportamiento ético de un funcionario o politico es suficiente para provocar
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El debilitamiento de este mecanismo en los afios de la burbuja crediticia especulativa 2003-2007
estd teniendo como consecuencia una de las mas graves crisis de la historia del capitalismo, y un claro
debilitamiento del contenido de la democracia, con todas sus funestas consecuencias asociadas, como
son el deterioro de la eficacia y de la calidad del funcionamiento de las instituciones del Estado.

2.2 Caracter integral del proceso fiscalizador y de la rendicion de cuentas

Considerada como un todo, la fiscalizacion v la rendicion de cuentas constituyen una empresa
multifacetica, integrada por los siguientes aspectos®:

a) Proceso de informacion. Se refiere a la informacion proporcionada por la auditoria puiblica
sobre los programas gubernamentales, incluida la evaluacion del cumplimiento de los objetivos,
sustento de las politicas publicas y de los programas gubernamentales; esta evaluacién incluye
el desempeiio institucional. En esta fase, los 6rganos encargados de la fiscalizacién acumulan un
conocimiento sobre el funcionamiento de la maquinaria estatal, que en si mismo es muy valioso, y
que puede ser utilizado para mejorar la practica gubernamental y la calidad de la gestion ptiblica.
Esto ultimo se hace mediante las observaciones y recomendaciones emitidas por las entidades de
fiscalizacién como consecuencia de las revisiones que periédicamente practican.

b) Proceso de justificacion de las acciones (answerability o responsabilidad). Este proceso
comprende dos partes. Por un lado, los informes que por obligacién constitucional ofrecen los
gobernantes y encargados de las dependencias y entidades publicas, en los términos sefialados
por la ley. Por ejemplo, el Banco Central de México, de acuerdo con los incisos II y III del
articulo 51 de su Ley Organica, tiene la obligacién de enviar al Congreso de la Unidén (o
a su Comisién Permanente) un informe sobre la ejecucién de la politica monetaria durante
el primer semestre del ejercicio de que se trate, y en abril de cada afio, un informe sobre
la ejecucion de la politica monetaria correspondiente al segundo semestre del afio en turno.
Adicionalmente, el banco enviard un informe trimestral al Congreso de la Unién sobre la
inflacién, la evolucién econémica y el comportamiento de los indicadores econémicos del
pais. Asimismo, en el articulo 52 se dispone que cualquiera de las Camaras del Congreso de
la Unidén podra citar al Gobernador del Banco para que rinda informes sobre las politicas y
actividades de la institucién.

8 En el presente ensayo nos referimos exclusivamente a la fiscalizacion y rendicion de cuentas del sector publico, que tiene
que ver con el control externo, omitimos el control interno, y las acciones derivadas del gobierno corporativo. Es de
notar que ambos tipos de control pueden ser influidos por las acciones derivadas del control externo.
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Por su parte, el Presidente de la Republica envia al Congreso para su revision, en septiembre
de cada afio, un informe de gobierno sobre las acciones instrumentadas de politica econémica
durante el ejercicio correspondiente. Finalmente, el Ejecutivo, a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, emite su informe de la gestion financiera de todo el sector piblico,
la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, el cual es el punto de arranque para el trabajo de
revision de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

Ademas, se tiene el proceso que se asocia fundamentalmente con las respuestas documentadas
de los encargados de la gestién gubernamental a las observaciones del 6rgano de fiscalizacién
superior, como consecuencia de las auditorias, visitas y revisiones practicadas.

¢) Atribucion de responsabilidades. Como resultado de las tareas de monitoreo y vigilancia, la
fiscalizacién superior identifica, mediante los hallazgos de auditoria, los incumplimientos
y deficiencias en la aplicacién de los programas y en la gestién de los recursos publicos y
procede a emitir observaciones, las cuales deberan ser respondidas a satisfaccion de los 6rganos
fiscalizadores. Si las respuestas se juzgan satisfactorias, la entidad fiscalizadora procede a
solventarlas. Si las respuestas son juzgadas insatisfactorias, no las solventa, en cuyo caso
procede a identificar responsabilidades en los términos establecidos por la normativa.

d) Sanciones. Es el proceso mediante el cual la fiscalizacién superior procede a emitir las
sanciones correspondientes a los funcionarios pablicos que faltaron a las normas en la ejecucién
del presupuesto publico, realizando para el caso de la ASF de México de manera directa
aquellas que son de caracter administrativo o delegdndolas a los érganos internos de control
correspondientes. En caso de que se identifiquen dafios a la Hacienda Publica, u otros hechos
de gravedad, el 6rgano de fiscalizacién superior procede a realizar las acciones pertinentes
ante las autoridades encargadas de las sanciones punitivas, realizando, por ejemplo, denuncias
penales ante los 6rganos ministeriales.” Una accién relevante para la cual estd facultada la
ASF es la conduccién de las acciones que permiten resarcir parte o la totalidad de los dafios al
erario. Estos son los denominados resarcimientos sobre los que se tratara mas adelante.

e) Impactos de la fiscalizacion. La revision o fiscalizacién es en si misma un proceso generador de
informacién valiosa sobre el funcionamiento de las instituciones del Estado. La rendicién de
cuentas desplegada por la justificacion de acciones, y la determinacién de responsables para la
emisién de las acciones punitivas no son suficientes si no producen efecto positivo en la calidad
de la gestion de los recursos publicos. En el IX Congreso de la Organizacién Internacional
de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), celebrado en la ciudad de Lima, Perd,

® Los organos de fiscalizacion superior que se rigen por el modelo francés de fiscalizacion, basado en Tribunales de
Cuentas, tienen facultades de investigacion judicial; no es el caso de la Auditoria Superior de la Federacion, que sigue el
modelo angloamericano de fiscalizacion.
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en 1977, se emitieron las lineas basicas de la fiscalizacion internacional, denominadas la lg
Declaracién de Lima, que con las modificaciones pertinentes han sido refrendadas en el XIX %
Congreso de la INTOSALI celebrado en la ciudad de México, en 2007. La Declaraciéon Lima- P
México establece lo siguiente: 2
Que los objetivos especificos de la fiscalizacion, a saber, la apropiada y eficaz utilizacion de los =
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fondos publicos, la bisqueda de una gestion rigurosa, la regularidad en la accion administrativa y la
informacion, tanto a los poderes piiblicos como al pais, mediante la publicacion de informes objetivos,
son necesarios para la estabilidad y el desarrollo de los Estados, en el sentido de los postulados de las
Naciones Unidas.

Para garantizar estos objetivos y el impacto de la labor fiscalizadora se estableci6 el Principio
Numero 7 de la Declaracién de México, que establece “la existencia de mecanismos eficaces de seguimiento
de las recomendaciones de la Entidad de Fiscalizacion Superior”. Los impactos de la fiscalizacién y la
rendicién de cuentas se despliegan en los rubros siguientes:

* Perfeccionamiento del marco legal. La Declaracion de México establecié como principio
namero 1: “La existencia de un marco constitucional, reglamentario o legal apropiado y
eficaz, asi como de disposiciones para la aplicacion de facto de dicho marco”.

* Oportunidad de la fiscalizacidn.
* Implantacion de mejoras en la gestion de los recursos publicos.

* Suministro de elementos para la toma de decisién del Poder Legislativo en la asignacion
de los recursos presupuestarios.

* Identificacién de los cambios inesperados en el entorno institucional que amenazan
con incumplimientos de los objetivos de las politicas publicas y de los objetivos de los
programas gubernamentales (evaluacién de riesgos).

A continuacién se evaliia de manera sintética la efectividad de la fiscalizacion y la rendicion de
cuentas de México a partir de la creacion de la Auditoria Superior de la Federacién, en sustitucién
de la Contaduria Mayor de Hacienda, hecho que ocurri6 con las reformas constitucionales de 1999,
que otorgaron a la ASE entre otras atribuciones: autonomia técnica de gestion en su labor revisora;
mayores facultades especialmente para el fincamiento de responsabilidades administrativas, y una
coordinacién mas eficiente con el Congreso por medio de la Comisién de Vigilancia.
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3. Evaluacion de la efectividad de la fiscalizaciéon superior y la
rendicion de cuentas en méxico de 2001 a 2009

En esta seccién se aborda el grado de efectividad de la fiscalizacién superior y la rendicién de
cuentas de la Federacién de México para cumplir con su misiéon emanada de los ordenamientos
constitucionales y las leyes especificas en la materia. Para ello consideran los cinco aspectos sefialados
en la seccion anterior y el trabajo de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

Proceso de informacion y revision

Para los primeros ocho anos de actividad revisora, la calidad del trabajo de la ASF se puede
dividir en tres aspectos fundamentales: ) evaluacion general de la calidad de la auditoria ptblica; b)
hallazgos relevantes, y ¢) insuficiencias del trabajo auditor de la ASE

Calidad del proceso técnico de la revision a la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal

En general, el trabajo de la ASE en comparacion con el de la Contaduria Mayor de Hacienda,
presenta avances sustantivos que no sélo han permitido incrementar aunque gradualmente la
cobertura fiscalizadora de México en términos de comparacién internacional, sino que dotan su
labor revisora de mayor coherencia metodolégica, de una mayor profundidad en la evaluacion de
temas relevantes al introducir las auditorias de desempefio (cuyo objetivo es evaluar el grado de
cumplimiento de los programas gubernamentales), asi como la eficacia, eficiencia y economia en
su ejecucién por parte de las unidades ejecutoras de gasto, y un enfoque fiscalizador global, aunque
desafortunadamente incipiente.

Los avances més notables observados respecto de la cobertura fiscalizadora alcanzados por la
ASF son:

e Aumento sostenido en el nimero de auditorias por parte de la ASE lo que ha incrementado
la cobertura fiscalizadora de México aproximidndose gradualmente a los estindares
internacionales. En 2001, la ASF practicé 355 auditorias y en la tltima revision de la
Cuenta Publica (ejercicio fiscal 2008), el nimero de auditorias practicadas se elevé a 987, lo
que represent6 un factor de 2.88 veces.

* Extension del modelo fiscalizador federal a los gobiernos estatales mediante la creacién de
organos de fiscalizacion locales con mayor autonomia técnica y mas facultades.

Los avances mas notables observados respecto de la profundidad y rigor técnico de la auditoria
publica son:
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* Definicién e instrumentacién de un proceso de planeacion de la fiscalizacion de mas
alcance, el cual comprende un ciclo de corto, mediano y largo plazos (ocho afnos), a partir
del cual se desarrolla el Programa Anual de Auditorias de la ASE

* Este proceso estratégico de planeacion determina una mision y los objetivos generales de la
ASF apartir de la normativa vigente. Ademas, define cuatro lineas o principios estratégicos:
1) impulsar la fiscalizacién de alto impacto; 2) propiciar la efectividad y solidez de la
accion publica; 3) promover la implantaciéon de las mejores practicas gubernamentales,
y 4) arraigar la cultura de la rendicién de cuentas. Estas lineas o principios estratégicos
permiten evaluar la coherencia metodoldgica de la ASE asi como la calidad de los hallazgos
derivados de su revision.

=
o
@
AN
h
=
o

Q
Q
4
o
g
R
N

* Algunas fases o procesos de auditoria practicadas por la ASF han sido certificadas por
entidades internacionales. De esta manera, en el pasado reciente la ASF fue sometida a una
revision entre pares por la Oficina Gubernamental de Rendicién de Cuentas de los Estados
Unidos (GAO), la Oficina del Contralor de Puerto Rico, de la Auditoria Nacional del Reino
Unido y de la Auditoria General del Canada, con resultados aprobatorios dados a conocer
en 2008. Esta revision se concentr6 en evaluar la calidad de las auditorias al desempeiio de
la ASE

* Mejoras en el trabajo auditor de la ASF como resultado de las observaciones emitidas por
la Comisién de Vigilancia al revisar en forma anual el Informe de Resultados de la ASE

Los avances mas notables observados respecto de la evaluacion institucional y estructural de las
acciones del gobierno por la ASF son:

e La ASF increment6 sustantivamente las auditorias del desempefo en los tltimos ocho
anos, al pasar de 30 revisiones en 2001, a 228 en el ejercicio 2008. Las auditorias del
desempeno representaron el 8.5% en 2001, en tanto que en 2008 representaron el 23.1%. La
tendencia de la auditoria superior es la de orientarse de manera creciente a evaluar el grado
de cumplimiento de los objetivos de los programas gubernamentales.

* En los dltimos informes de auditoria realizados por la ASF se introdujeron evaluaciones
tematicas en la forma de separatas especiales. Al respecto, destacan el Informe Integral de
la Fiscalizacion al Rescate Bancario, y la fiscalizacion de la empresa ISOSA.

Los avances mas notables observados respecto al cuarto punto que se refieren a la introduccién
del enfoque global en la fiscalizacioén por parte de la ASF son:

¢ Laintroduccién de auditorias de centricidad en las Gltimas revisiones a la Cuenta Publica.
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* La introducciéon de revisiones horizontales. Por ejemplo, en el Informe de Resultados
de la Cuenta Publica 2007, la ASF realiz6 revisiones horizontales a la Unidad de Banca
Valores y Ahorro (UBVA) de la Secretaria de Hacienda, BANXICO, CNBV y CONDUSEE
entidades encargadas de la regulacion y supervision, cuyo objeto es promover la eficiencia,
estabilidad e integridad de los mercados financieros. En el Informe de Revision de la
Cuenta Publica 2008, la ASF practicé revisiones horizontales para evaluar Los programas
federales que integran la estrategia 100x100 en sus distintas vertientes, que abarcaron el ejercicio
del gasto publico en 27 municipios. Otros temas con este enfoque de auditoria fueron la
revision de los pasivos contingentes, y la revision del sistema de pensiones de gobiernos
estatales y de universidades publicas.

Hallazgos relevantes derivados de la fiscalizacion de la ASE 2001-2008

Porladimensién delatareaylaextension que implicaen estaseccion,seabordan fundamentalmente
algunos hallazgos relevantes correspondientes al sector financiero, con base en grupos tematicos.

Tema: Fideicomisos, mandatos y contratos andlogos del gobierno y subejercicios
presupuestarios

En este tema, los hallazgos mas representativos determinados por la ASF son:

1. Identificacién de una gran opacidad en el manejo de estas figuras, particularmente de los
fideicomisos que no son considerados paraestatales. En algunos casos, funcionarios ptblicos
encargados de estas figuras impidieron la realizacion de la auditoria solicitada. “Los funcionarios
de NAFIN y de Promotora Azucarera S.A. de C.V. (PROASA) impidieron, de acuerdo a la ASE,
el desarrollo de la auditoria argumentando que las sociedades mercantiles no tienen el cardcter de
entidades paraestatales por lo que no es fiscalizable” (afio de revision 2002). La ASF contraargumento
que PROASA es fiscalizable en virtud de que maneja activos que son propiedad de la nacion (2002).
De modo similar, los funcionarios de NAFIN y del Fideicomiso Comercializador (FICO)
impidieron el desarrollo de la auditoria (ejercicio 2002). La ASF argument6 también que FICO
es fiscalizable en virtud de que maneja activos que son propiedad de la nacién. Finalmente,
funcionarios del SAT y de NAFIN entregaron informacién del Fideicomiso Aduanas 1 ntim
954-8 y de la empresa ISOSA (Informe del Resultado 2002 y Separata Especial).

2. Identificacién de subjercicios sistematicos generados por el gobierno, utilizando las figuras
de fideicomisos y fondos. El cuadro siguiente muestra las cuantiosas cantidades de recursos
monetarios que por disponibilidades han mantenido estas figuras administradas por parte
del gobierno.




El problema de la efectividad del control externo del Sector Piblico
ante la dinamica actual del cambio institucional
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEESR

Disponibilidades en fideicomisos, mandatos y actos juridicos analogos

Miles de millones de pesos
Vigentes al 31 de diciembre

Figuras 2004 2005 2006 2007 2008 2009
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Fideicomisos, mandatos y actos juridicos

. 153.0 232.1 220.4 327.1 505.7 399.3
analogos

Fuente: SHCP.

Tema: Finanzas publicas

En este tema, los tres principales hallazgos de la ASF en su proceso de revision son, a mi juicio,
los siguientes:

1. Identificacion de la obtencion de ingresos excedentes cuantiosos del gobierno con un creciente y
vigoroso presupuesto puiblico que no corresponde con la capacidad de crecimiento de la economia
mexicana. De 2003 a 2008 los ingresos excedentes del gobierno equivalieron a 1.3 billones
de pesos. La importancia de este hecho para evaluar el desempefio gubernamental se revela
por lo siguiente: en 2003, cuando la administracién del Presidente Fox propuso una reforma
fiscal basada en el IVA, acompand la propuesta con una meta de recaudacién adicional para el
periodo 2003-2006 por 300 mil millones de pesos. Como se sabe, esta reforma fue rechazada por
el Congreso. Al analizar, los ingresos excedentes obtenidos por el gobierno de 2003 a 2008, se
observa que representaron mas de cuatro veces los ingresos establecidos en esa reforma.

Comparativo de ingresos piblicos, 2003-2008

(millones de pesos)

Anos Ingresos del Sector Piblico Presupuestario
Ley de Ingre§?s Ingresos efectivos Excedentes
de la Federacion
2003 1,473,557 1,600,590 127,033
2004 1,608,012 1,771,314 163,302
2005 1,780,986 1,947,816 166,830
2006 1,953,500 2,263,603 310,103
2007 2,238,413 2,485,785 247,373
2008 2,545,450 2,860,926 315,476
Total Acumulado 11,599,918 12,930,034 1,330,117

Fuente: SHCP, Decreto de Ley de Ingresos de la Federacion y Cuenta Publica.
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2. Identificacion de una baja eficiencia en el gasto publico para impulsar de manera dindmica
la economia mexicana, particularmente en el rubro del gasto de inversion. Al respecto, en su
altimo informe de la revision de la Cuenta Publica, la ASF sefalo:

“La eficiencia del gasto de inversion del Sector Piiblico Presupuestario es cada vez menot, ya que no
obstante que crecio 31.0% en términos reales en 2008, la economia nacional solo lo hizo en 1.3%, por
tanto, su capacidad para servir como factor contraciclico es cada vez menor y, por ende, se puede llegar
a despreciar un elemento de politica economica fundamental para regular”.

3. Existencia objetiva de dificultades en la aplicacién de indicadores de medicion para evaluar el
desempeno del gasto publico. Este sefialamiento y esta preocupacién de la ASF se muestran
desde su informe de revisién correspondiente al afio 2004 en la evaluacién de las finanzas
publicas. Algunos de los sefialamientos mas relevantes de la ASF son los siguientes:

a) “Por carecer de indicadores estratégicos suficientes, no fue factible evaluar la eficiencia, la
eficacia y la economia en el uso de los recursos piblicos destinados al cumplimiento del
Presupuesto de Egresos de la Federacién (Informe de revision 2004)”.

b) “Se observé que los indicadores de desempefio tanto estratégicos como de gestién, no
fueron validados por las instancias globalizadoras y de control interno, lo cual impidi6 al
ente fiscalizado articular dichos parametros propiciando su dispersién y desequilibrio.
Por lo que se refiere a indicadores de servicios, éstos no fueron establecidos. No se atendid,
cabalmente, el mandato Constitucional ni las disposiciones de la Ley de Planeacién, respecto
del establecimiento de un Sistema de Evaluacién del Desempefio que midiera los avances de
la Administracion Publica Federal en el logro de los objetivos y metas sefialadas en el Plan
Nacional de Desarrollo y en los programas sectoriales. Evaluacion al Desempefio (Presupuesto
por resultados)”.

Tema: Discrecionalidad presupuestaria del gobierno

En diversas revisiones del sector financiero de los tiltimos afos, la ASF detect6 que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piublico reasigné cuantiosos recursos presupuestarios para aplicaciones distintas
de las determinadas por el Congreso, sin su aprobacién. En el Informe de Resultados se pueden
encontrar los ejemplos siguientes:
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Tres auditorias representativas del Informe
de Revision de la Cuenta Publica 2008
ala SHCP

Observacion de la ASF sobre la discrecionalidad
de la SHCP

La SHCP administré de manera discrecional recursos presupuestarios
bajo las figuras de fondos y fideicomisos para reasignar recursos fisca-
les. Al cierre de 2008, se tenia un saldo de 81,603.9 millones de pesos
en disponibilidades que el Gobierno Federal mantenia cuatro figuras
(FARP Fondo de Conclusion de la Relacion Laboral, FOPPL, y FDE).
Al finalizar el primer semestre de 2009, se habia incrementado dicho
saldo a 144, 906.2 millones de pesos, los cuales se encuentran a dispo-
sicion del Ejecutivo Federal, y su urilizacion y destino ya no requieren de
autorizacion por parte de la Camara de Diputados.
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Revision: “Aprovechamientos de Recuperaciones
de Capital”

Durante el 2008, la SHCP instruy6 a la TESOFE para que constitu-
yera dep6sitos de recursos considerados como ejercidos en 2007 por
114, 348.1 millones de pesos, de los cuales autorizo el uso de recursos
en 2008 por 52,492.7 millones de pesos a otros fondos, fideicomisos,
entidades y dependencias, sin la aprobacién de la Camara de Dipu-
tados.

Revision: “Cuentas de Balance Activos”

Mediante acuerdos de Ministracion, la SHCP reasigné a 11 depen-
dencias recursos por un monto de 67,587.2 millones de pesos, sin que se
Justificaran las contingencias. Asimismo, con fecha 31 de diciembre de
Revision: Egresos Presupuestarios del Ramo General | 2008, la SHCP a través del Ramo General 23 “Provisiones Salariales
23 “Provisiones Salariales y Econdmicas” y Econémicas (distintos fondos), realizé transferencias a Entidades
Federativas, por un importe de 14,116.2 millones de pesos, sin que se ha-
yan efectivamente aplicado en el ejercicio a los programas gubernamentales
para los que fueron autorizados.

Tema: Recaudacion fiscal: evaluacion al SAT

Entre los hallazgos de las revisiones realizadas por la Auditoria Superior de la Federacién al SAT,
destacan los siguientes:

1. Elperiodo anterior de recaudacion al SAT fue mas eficaz en su conjunto, pues la recaudacion
como proporcion del PIB represent6 en promedio para el periodo 1991-1996 el 18.3%, en
tanto que en los seis afios de operacion del SAT, 1997-2002, fue de 16.8% (Informe del
Resultado 2002).

2. De los 728,283.7 millones de pesos recaudados por concepto de ingresos tributarios, el SAT
devolvi6 a los contribuyentes el 14.0% (Informe del Resultado 2002).

3. El SAT no cuenta con informacién de indicadores sobre el nimero de créditos incobrables y
controvertidos asi como el monto que representan (Informe del Resultado 2003).




Décimo Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizacion
Superior y Rendicién de Cuentas, 2010
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEER

4. Con los trabajos de auditoria no fue posible evaluar el impacto de las acciones de fiscalizacién
que efectu6 el SAT, ya que las unidades auditadas no dispusieron de informacién ni de
indicadores (Informe del Resultado).

5. Entre los 30 paises que conforman la OCDE, México ocupa el dltimo lugar en eficiencia
recaudatoria (Intervencién de la ASF en el Foro del Senado Julio de 2008).

6. El Sistema de Administraciéon Tributaria (SAT) registrd, en 2006, cerca de 137 mil juicios
fiscales, de los cuales se concluyeron un poco mas de 32 mil, el 23 %, por un monto de 21,600
millones de pesos. El 42% de ellos tuvo resolucion desfavorable. (Intervencion de la ASF en el
Foro del Senado Julio de 2008)

7. Entre 2000 y 2005, las devoluciones de impuestos ascendieron a 680 mil millones de pesos. En
2005, estas devoluciones fueron de 150 mil millones de pesos, el doble de lo registrado en el
ano 2000. (Intervencion de la ASF en el Foro del Senado Julio de 2008).

8. Las devoluciones de impuestos se encuentran altamente concentradas en el pais, lo que
contraviene el principio de equidad fiscal. En el ano 2005, 50 grandes contribuyentes pagaron
de ISR 74 pesos en promedio. (Intervencion de la ASF en el Foro del Senado Julio de 2008).

9. Elsaldo de los créditos fiscales al cierre de 2005 ascendid a 496 mil millones de pesos. El1 47%
de ellos estaban controvertidos. En ese mismo afio, se obtuvieron recuperaciones por 8,522
millones de pesos, lo que represent6 solo el 1.7% de la cartera total. (Intervencién de la ASF
en el Foro del Senado Julio de 2008).

10. Se detectaron contribuyentes con adeudos por créditos fiscales que obtuvieron devoluciones
de impuestos por parte del SAT. Estas grandes debilidades que acusa la recaudacién tributaria
del pais han originado que PEMEX transfiera recursos por cerca del 60% de sus ingresos
brutos. (Intervencién de la ASF en el Foro del Senado Julio de 2008).

Tema: Miscelanea de topicos
Algunos hallazgos relevantes de la ASF son los siguientes:

1. Contabilidad Patrimonial. La ASF determiné que la ausencia de una verdadera contabilidad
patrimonial ha provocado que no se cuente con registros del patrimonio nacional, con
inventarios integrales del mismo, y con mecanismos apropiados para su control y preservacion,
lo que propicia practicas corruptas que eleva el riesgo de la desaparicion de los activos.

2. Liquidacion de Instituciones Financieras. En diversas revisiones de 2001 a 2008, la ASF reveld
la existencia de procesos prolongados de liquidacién de instituciones financieras (Banrural,
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FINA, BNCI) a cargo del SAEB, cuyas fechas de liquidacion se reprogamaban constantemente,
por lo que las autoridades no cuentan con procesos eficientes de liquidacion, lo que encarece
los costos fiscales de los rescates financieros.

3. Evaluacion del desempeiio. Al realizar diversas auditorias de desempeno, la ASF determiné
que una gran cantidad de entidades del sector publico revisadas carecian de indicadores
estratégicos de evaluacién, y que muchos programas carecian de reglas de operacion, o bien,
éstas eran opacas. Un ejemplo tipico de lo anterior es el siguiente: Bancomext no dispone de
indicadores estratégicos que permitan medir el impacto de sus acciones de financiamiento (Informe del
Resultado 2002).

4. Pensiones. Al no contar con informacién de los 34 sistemas de pensiones estatales, la ASF no
pudo estimar su balance actuarial. Con la informacién disponible se determiné que 29 sistemas
de pensiones estatales mostraban una situacion deficitaria que presionara los requerimientos
financieros del sector publico (Informe del Resultado 2002).

Para el ano 2020 se tendran 6.4 millones de jubilados, lo que representa un factor de 7
respecto del niimero de jubilados en 2004, por lo que habra presiones en las finanzas pablicas.
Las obligaciones para cubrir obligaciones por jubilaciones y pensiones son insuficientes
para costear el monto de las Obligaciones por Beneficios Proyectados en los casos del IMSS,
ISSSTE, PEMEX y CFE (Informe del Resultado 2004).

5. Calidad de la aplicacion del gasto piblico. La ASF determiné que el subejercicio en el gasto

corriente cercano al 29.8% se debi6 a una inadecuada programacién de los recursos (Informe
del Resultado 2002).

6. Banca de Desarrollo. La ASF determiné la existencia de una alta concentracién de sus
recursos (61.2%) en valores financieros, lo que significa descuido de su actividad prioritaria de
canalizacion de créditos al sector (Informe del Resultado 2007 y 2008).

A lo largo del periodo 2001-2008, se pueden detectar mas hallazgos relevantes, cuya correccioén
efectiva significaria un incremento en la eficiencia global del funcionamiento de la maquinaria
estatal, de alli su relevancia.

Insuficiencias del trabajo fiscalizador

Sin ignorar el avance alcanzado por la ASE puede afirmarse que quedan muchos pendientes de
gran relieve, sin cuya solucion la fiscalizacién superior en el pais no puede alcanzar el estatus de clase
mundial, como lo pretende dicho 6rgano. Entre las insuficiencias maés representativas se encuentran,
a grandes rasgos, las siguientes:
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1. Las auditorias practicadas por la ASF no se integran para coadyuvar a resolver problemas
econémicos estructurales que limitan el desempefo de la economia mexicana. Un tema central
que obstaculiza el crecimiento es la desigualdad del ingreso. Esta desigualdad econémica tiene
que ver con factores diversos que deben ordenarse y jerarquizarse para combatirlos mejor.
Algunos de los principales factores que inciden en ella son los siguientes:

e Aplicacién sistematica del Estado de Derecho a favor de los privilegiados,
particularmente, en los ministerios publicos.

e La politica de adquisiciones gubernamentales inhibe el desarrollo de la pequena y
mediana empresa con su carga de exigencias que elevan los costos de transaccion
y monopolizan la economia. Por ejemplo, aunado a la crisis de la vivienda a partir
de 2009, las constructoras en México son victimas también de la mala planeacion
del gasto por el FOVISSSTE, que en 2010 suspendi6 sus pagos o los condiciond
al factoraje. Esta decisién la pueden resistir las grandes constructoras que cuentan
con acceso a la liquidez del mercado financiero mediante esquemas de factoraje o
la contratacién de créditos directos, pero no las pequefias y medianas constructoras
que carecen de esa ventaja.

e La desigualdad econémica promueve la captura regulatoria, como lo demostré el
estudio del Banco Mundial en su ensayo Las trampas de la desigualdad.

* El sistema financiero mexicano promueve la desigualdad de la distribucién
del ingreso con sus politicas de tasas de interés activas y pasivas, y sus politicas
de comisiones. La banca, por ejemplo, favorece a los individuos o empresas con
mas riqueza patrimonial, al descargar los costos y las utilidades en el depositante
pequeno, o en las empresas pequefas y medianas.

e El deterioro de la calidad del mercado laboral contribuye a minar el crecimiento, al
incrementar la desigualdad del ingreso.

* La existencia de mercados altamente concentrados crea rentas monopdlicas y
deteriora la desigualdad del ingreso

Otros temas de alta relevancia no tratados de forma estructural por la fiscalizacion practicada
por la ASF son los vinculados a la regulaciéon y los incentivos econdémicos, los relacionados con la
prevencion de las crisis, los que se instrumentan para combatir los conflictos de interés, y los que se
aplican al combate de la corrupcion organizada, ente otros.

En todos estos temas, las auditorias parecen desestructuradas a pesar del sistema de planeacién
con que cuenta la ASE
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2. El enfoque de fiscalizacién de la ASF no estd organizado para evaluar el desempeiio de i
los encargados de las dependencias, como ocurre en los sistemas de fiscalizacion de paises 2
avanzados como Noruega. Ea

3. Al parecer de manera intencionada la fiscalizacion superior practicada en México no considera =
N

el combate de la corrupcién como una prioridad. Los funcionarios de la ASF han dicho que el
6rgano de fiscalizacién no es una agencia anticorrupcién. Sin embargo, si la corrupcién es un
cancer social avanzado, es un deber de la entidad de fiscalizacion contribuir a su erradicacion,
con auditorias audaces por su rigor, su profundidad y su eficacia para proponer esquemas
preventivos que minen en serio la corrupcion sistematicamente organizada que proviene de
los delitos de cuello blanco. En este sentido, es un paso positivo la creacion dentro de la ASF
del area que se encargara de las auditorias forenses, la cual debe complementarse con un area
de criminalistica de delitos de cuello blanco sofisticados.

4. No hay, en lo que se conoce del sistema de planeacion de la ASE un trabajo sistematico para
incorporar las nuevas prioridades nacionales, mas alla de utilizar esquemas reactivos.

5. En el sistema nacional de fiscalizacion falta el 6rgano técnico que de manera rigurosa esté
capacitado para evaluar, mediante un sistema de evaluacion de avanzada, la calidad de las
auditorias realizadas por la ASE las nuevas entidades de fiscalizacion locales y los érganos de
control interno.

6. En el sistema de fiscalizacion y de rendicién de cuentas conducido por la ASF falta una
adecuada orientacién para mejorar de manera sistemditica el funcionamiento de las

instituciones a través de:

a) Indicadores robustos para garantizar la proveeduria de bienes y servicios publicos a la
sociedad con la oportunidad y calidad debidas.

b) Un sistema dindmico de auditorias de seguimiento.

7. Falta un sistema de evaluacion de riesgos de la fiscalizacién para identificar los cambios en el
entorno y su repercusion en la efectividad de las politicas piblicas.

8. Falta un mecanismo que permita a la ASF fiscalizar en tiempo real programas emergentes o
estratégicos, como ocurre en Estados Unidos.

Rendicion de Cuentas

Los dos atributos de la rendicion de cuentas son: a) el proceso de justificacién de las acciones
realizadas por los politicos y funcionarios piblicos, y b) el proceso de atribucién de responsabilidades.
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a) Proceso de justificacion.

Atendiendo exclusivamente al proceso de fiscalizacién de la ASE éste es concluido de manera
formal al término de las auditorias. El 6rgano informa a los funcionarios pertinentes de la entidad
fiscalizada, de las observaciones, y establece un plazo para que las aclaren al cabo del cual se solventan
o se ratifican.

La ley determina el curso de acciéon que posiblemente tomara la ASF en el caso de las
observaciones no solventadas, que va desde simples amonestaciones, pasando por el fincamiento de
responsabilidades administrativas, hasta la posibilidad de ejercer acciones penales gestionadas ante
las instancias judiciales correspondientes.

Al reformar la Ley de Fiscalizacion, el Congreso estableci6 la obligacion de la ASF de informar
semestralmente al Congreso, por conducto de la Comision de Vigilancia, sobre las observaciones
pendientes de solventarse. Este mecanismo va en la direccién correcta, pero es insuficiente. Uno
de las fallas del proceso actual de fiscalizacién y rendicién de cuentas es que no hay un informe del
Congreso que evalde de manera periédica y en términos de costo-beneficio el proceso de solventacion
de las observaciones emitidas por la ASF a las entidades fiscalizadas.

b) Atribucion de responsabilidades y sanciones.

Este es uno de los temas cruciales para garantizar una rendicion efectiva de cuentas. A primera vista
se observan numerosos y valiosos hallazgos derivados de la accién fiscalizadora, que se corresponden
con las observaciones y las acciones promovidas.

De esta manera, el ntimero de observaciones emitidas por la ASF se increment6 por un factor de
2.9 veces entre 2002 y 2008. Para el mismo periodo ese factor se redujo a 2.57 al considerar las acciones
promovidas. Son significativos los hallazgos de la ASF en relacién con el trabajo sancionatorio
administrativo. Los datos disponibles indican que pasé de 5 acciones sancionatorias en 2002,a 1,111
acciones en 2008. Sin embargo, por denuncia penal, el resultado se desmorona, puesto que de las
acciones de fincamiento de responsabilidad, el niimero de denuncias y querellas no rebasé el nimero
magico de 10, no obstante que en ese tiempo ocurrieron varios eventos que financieramente eran
un cataclismo, como el rescate bancario de 1995, el rescate carretero, la expropiacién de ingenios
azucareros y la gran discrecionalidad que ejerce la SHCR entre otros.
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Accion fiscalizadora y Rendicion de cuentas, Auditoria Superior de la Federacion, =

2002-2008 =

1%

Concepto 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 3

Auditorias 336 338 424 627 754 962 987 §

Observaciones 2,584 2,638 3,424 4,505 7,182 9,557 7,745 §
Acciones promovidas 3410 3,437 4,013 5,182 8,131 10,873 8,751
Administrativas sancionatorias S 31 342 431 555 1,632 1,111
Denuncias o querellas - 1 3 2 4 2 10

Fuente: ASE

Estos datos revelan de manera concluyente la baja calidad del enforcement y por lo tanto de la
rendicion de cuentas existente en México.

Impacto de la fiscalizacion

En el Gltimo Informe de Resultados (2008) hay un esfuerzo loable de la ASF (Resumen Ejecutivo),
para evaluar el impacto de sus observaciones en la mejoria del desempefio de la entidad del sector
publico fiscalizado. En larealidad, lalectura de la informacién de los impactos de la accidn fiscalizadora
en la practica gubernamental, decepciona hasta cierto punto por su generalidad. Asimismo, nos
parece insuficiente esta evaluacién, porque carece de rigor técnico y metodoldgico para medir el
impacto efectivo de la accién fiscalizadora en la calidad de la gestién pablica.

Una medida de los efectos de la accién fiscalizadora tiene que ver con los resarcimiento logrados
por la ASF provenientes de las entidades fiscalizadas, que aparentemente han significado, segin
datos de la propia Institucién, la cantidad de 35,145.5 millones de pesos al 31 de marzo de 2010. De
acuerdo con la ASE “las recuperaciones operadas que se reportan devienen de la accion fiscalizadora y del
ejercicio de las facultades de la ASF en materia de responsabilidades resarcitorias, y se refieren a procesos de
fiscalizacion superior ya concluidos y conciliados cuyos montos han sido reintegrados al erario federal”.

De comprobarse esa informacién, seria un resultado positivo de la fiscalizacién superior. Sin
embargo, este resultado es subsidiario de la tarea monumental que tiene la ASF de contribuir a
mejorar la calidad del gobierno y abatir las ineficiencias de la accién gubernamental.

Desde esta perspectiva, los beneficios de la accién fiscalizadora y de la rendicién de cuentas
conducidos principalmente por el Congreso por medio la ASE no han permitido reducir el ciimulo
de problemas estructurales, tales como el manejo poco transparente de las finanzas piblicas, con
enormes riesgos por sus pasivos contingentes, entre los cuales destacan los PIDIREGAS-PEMEX,
cuyo saldo supera en la actualidad al saldo de los pasivos FOBAPROA, sin que a la fecha se sepa por
qué una deuda contingente tan cuantiosa se acumuld en un contexto en que la produccion y reservas
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petroleras de la paraestatal observan un declive alarmante; un gasto piblico cuantioso para el periodo
2003-2010, que no se traduce en una mejora en la capacidad de crecimiento de la economia; gastos
extensos en el sector educativo con resultados magros bajo estandares internacionales; unas finanzas
publicas petrolizadas; una creciente desigualdad; un sistema financiero concentrado en el que el
80% de la cartera crediticia corresponde a 300 grandes créditos. Una creciente inseguridad piublica,
y en suma unas perspectivas negativas en las que campea la corrupcion, la impunidad y la falta de
rendicion efectiva de cuentas, con un marco institucional de gran ineficiencia.

Un mejor gobierno e instituciones puiblicas y privadas modernas y eficientes requieren, desde
el punto de vista de la fiscalizacién, un rediseno de todo el proceso global, que preserve las mejoras
realizadas a la fecha, con una perspectiva de largo plazo y a la vez adopte estrategias de efectividad
institucional de corto plazo. Respecto a esto tltimo, un avance decisivo seria poder ligar s6lidos
indicadores de evaluacion del desempeno, con un cumplimiento estricto de los mismos, estableciendo
nitidamente para los funcionarios responsables consecuencias basadas en el incumplimiento de esos
indicadores. El siguiente ejemplo es especialmente iluminador:

En relacion con las dos revisiones practicadas por la ASF sobre los Ingresos, Manejo y Destino de
los Recursos provenientes del Proceso de Retiros Derivados del Sistema de Pensiones correspondiente
a la Subcuenta de Vivienda 97, la ASF determind, entre otros resultados, que la ejecutoria a cargo
del SAT, la TESOFE y el INFONAVIT tardé en promedio 18.6 meses para realizar la devolucion
de recursos solicitados por los trabajadores, en relacion a la Subcuenta de Vivienda 97. Este periodo
cubre desde el momento de la interposicién de la demanda de amparo por el trabajador hasta el
momento que se pusieron a disposicion del INFONAVIT los recursos reclamados. Para subsanar
esta deficiencia y mejorar la gestion publica, se propone establecer el siguiente indicador estratégico
que mide el grado de cumplimiento del objetivo sustantivo de este programa gubernamental.

Indicador de prioridad estratégica ( IPE) = PMDRSV97 < 6 meses
Donde:

IPE = Indicador de Prioridad Estratégica
PMDRSV97 = Plazo maximo para la Devolucion de los Recursos provenientes del Sistema de
Pensiones de la Subcuenta de Vivienda 97 solicitados por los trabajadores.

Condiciones para hacer efectivo este indicador
* Establecimiento de responsables especificos para cumplir el IPE y el PMDRSV97

* Establecimiento de sanciones especificas a los responsables de su cumplimiento
e Seguimiento del cumplimiento por la ASF encargada de emitir las sanciones

Beneficios probables del cumplimiento del indicador de prioridad estratégica
* Que la TESOFE y el SAT se enfoquen a la realizacién de actividades sustantivas en el
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manejo de estos recursos, y mejoren su coordinacién para lograr devolver los recursos de
la Subcuenta de Vivienda 97 reclamados por los trabajadores en un tiempo maximo menor
a los 6 meses.

Que los trabajadores reciban en tiempo y forma la devolucién de sus recursos que mantienen
en la Subcuenta de Vivienda 97, cuando asi lo soliciten.

Define a la ASF una actividad fiscalizadora sustantiva, que de seguirse puntualmente tiene
una alta probabilidad de mejorar la calidad de la gestion publica de los entes revisados
sobre una actividad estratégica con resultados tangibles y constatables para beneficio de
la gente.

4. Recomendaciones para una agenda de fiscalizacion y rendicion de
cuentas

Para poner la fiscalizacion superior de México a la altura de los sistemas mds avanzados, es necesario,
de acuerdo con nuestro diagndstico, establecer una agenda de trabajo estructurada, de acuerdo con las
necesidades presentes y futuras del pais. Esta agenda debe contener los puntos siguientes:

1.

2.

Crear un Sistema Nacional de Fiscalizacion,

Convertir a la ASF y a las entidades de fiscalizacién en agencias de evaluacion institucional,
que sean genuinamente independientes y criticamente constructivas, especialmente de la
sabiduria convencional, que a menudo es la que limita las verdaderas acciones de cambio
estructural que requiere un pais. La ASE por ejemplo, puede emitir opinién técnica calificada
sobre la fortaleza real del sistema financiero atendiendo a indicadores estructurales, y no como
hacen las agencias de calificacion que enfatizan los factores de corto plazo. Este dictamen es un
insumo del “Sistema planificador de auditorias estructuradas”™.

Dirigir el sistema de planeacién de la fiscalizacion superior para que se busque la eficiencia
dindmica de los programas gubernamentales con base en las prioridades nacionales y los
cambios estructurales y tacticos del entorno.

Crear un sistema de evaluacion de riesgos de la fiscalizacion.
Que el sistema de fiscalizaciéon promueva la creacién continua de instrumentos técnicos

exclusivamente disefiados para mejorar de manera efectiva el funcionamiento de las
instituciones del Estado.
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6. Integrar como parte de una politica de Estado reglas especificas para avanzar en el disefio de
un marco institucional que aplique consistentemente la rendicién efectiva de cuentas con la
aceptacion de todos los actores politicos.

7. Crear, con la precision debida, los indicadores relevantes y apropiados para inducir una
verdadera rendicion de cuentas e institucionaliza en todos los gobiernos del pais.

8. Construir un marco legal dindmico en la materia.

9. Identificar la agenda de prioridades que defina el enfoque de la fiscalizacién por utilizar.

10. Evaluar la conveniencia de establecer una fiscalizacién en tiempo real para programas
emergentes de gobierno, como lo hace la GAO a propésito de las acciones de rescate financiero
en Estados Unidos.

11. Crear un sistema de seguimiento dindmico y efectivo de los resultados de la fiscalizacion.

12. Medir los efectos e informar a la sociedad.

Esta agenda es el instrumento indispensable para la creacién de un sistema de fiscalizacién

competitivo en el 4mbito internacional. Se trata de una de las tareas mas fascinantes y dificiles de la

creacion institucional, uno de los caminos més fructiferos para el progreso de una nacién, que, como
México, ya lo merece para bien de sus habitantes.




El problema de la efectividad del control externo del Sector Piblico
ante la dindmica actual del cambio institucional
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Descentralizacion y rendicion de cuentas

I. Introducciéon

A lo largo de la historia, ha habido grandes discusiones sobre la finalidad del gobierno; hasta
ahora, no se ha llegado a un consenso universal, pero se ha coincidido en que los gobiernos existen
para proveer beneficios a la comunidad. Para cumplir con dicho fin, cada sociedad disefa las
instituciones que considera adecuadas a las caracteristicas que posee y las necesidades que enfrenta;
asi, algunas naciones optan por gobiernos con un solo centro de poder, mientras que otras, dividen
las responsabilidades entre unidades de gobierno subcentrales. Esa determinacién no la realizan de
una vez y para siempre: las formas de organizacion se transforman para adaptarse a nuevas realidades
y conquistar distintas metas.
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En ese sentido, desde mediados del siglo pasado surgieron olas descentralizadoras en los nuevos
Estados independientes —como la Federacion Rusa y diversas naciones de Latinoamérica— asimismo,
el Consejo de Europa recomend¢ a las partes instituir o fortalecer gobiernos locales.! Esos cambios
mundiales motivaron el estudio de los efectos de la descentralizacién en el desarrollo humano; en
particular, en este trabajo se estudiara el caso de México.

El argumento base es que la descentralizacién no ofrece ventajas, si no se cumplen condiciones
previas. Al respecto, el Reporte sobre el Desarrollo Mundial 1999/2000 (World Bank, 2000) subraya
que la descentralizacién no es ni buena ni mala, sino un fin impuesto por la realidad politica; por un
lado, puede mejorar la eficiencia y responsiveness del sector publico, pero por otro, puede afectar la
estabilidad econémica y politica.

Por ejemplo, en Sudéfrica y Uganda los gobiernos subcentrales contribuyeron a incluir los grupos
minoritarios en la toma de decisiones; de esa forma, se fortaleci6 la unidad nacional; en Uzbekistan,
las autoridades participaron en las redes sociales, identificaron las necesidades reales de la ciudadania
y se mejoré la efectividad del gobierno. En contraste, en China, la separacion vertical del poder
estuvo basada en negociaciones y no en reglas, lo cual expandi6 la corrupcion y el patronage.

Para el caso de México, esta investigacion plantea que el proceso de descentralizacion no ha
producido avances en el bienestar de las personas: se reconoce que los gobiernos locales conocen
mejor las necesidades sociales y el costo de satisfacerlas, pero el poder de las élites regionales, la poca
capacidad administrativa de algunas autoridades locales, la prevalencia de distorsiones fiscales y las
debilidades en la rendicion de cuentas han impedido mantener beneficios claros y sostenidos. La meta
del trabajo es encontrar cuales son los obstaculos de las bondades potenciales de la descentralizacion,
y de esa manera, contribuir a eliminar las barreras al desarrollo.

' European Charter of Local Self-Government, Strasbourg. 15.10.1985. Disponible en: http://www.conventions.coe.int/
Treaty/en/Treaties/Html/122.htm
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El documento se estructura de la forma siguiente: en el apartado II se revisa la literatura previa:
se describe el proceso de descentralizacién en México y se discuten distintos enfoques teéricos; en el
apartado III se realiza un analisis empirico, y en el apartado IV se emiten conclusiones.

II. Revision de literatura

No existe una sola definicién del término descentralizacién. Gerring (2005) considera que sus
caracteristicas son: poderes difusos, amplia participacién politica y limites a la accién gubernamental,
mientras que Faguet (2007) explica que este concepto entraia la devolucion (por parte del gobierno
central) de funciones especificas a gobiernos locales democraticos. De la misma forma, Schneider
(2003) se refiere a tres dimensiones separadas del proceso: descentralizacion fiscal, administrativa
y politica; la primera, implica que los gobiernos subcentrales amplian sus posibilidades de
financiamiento y gasto; la segunda, representa la autonomia de gestién, y la tercera, constituye la
capacidad que adquieren las comunidades para elegir a sus autoridades.

En este trabajo, se entenderd por descentralizacién la transferencia de facultades, recursos y
responsabilidades a los gobiernos municipales; los ayuntamientos que dependen menos del centro
son aquellos que poseen dinero en sus arcas y disfrutan la libertad de administrarlo.

2.1. La descentralizacion en México

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos considera la existencia del municipio
libre como base de la divisién territorial, y de la organizaciéon administrativa y politica. Este
ordenamiento sefiala que las autoridades locales deben ser electas democraticamente y disfrutar de
autonomia de gestién; no obstante, no establece con claridad las responsabilidades y atribuciones de
los cabildos, y la facultad de aprobar la Ley de Ingresos recae en las legislaturas estatales.

Bajo estas condiciones, al inicio de la vida independiente las alcaldias enfrentaban serias carencias
presupuestales, profundizadas por el retraso en la entrega de participaciones, las exenciones del
pago de gabelas municipales y las escasas posibilidades de obtener crédito.? En conjunto, imperaba
la ineficiencia del sector publico: traslapo de funciones, obras inconclusas o acciones que no eran
requeridas por la ciudadania.

Esta situacién se agravé por las transformaciones socioeconémicas que enfrenté el pais: entre
1940 y finales de 1970 el boom de los precios del petréleo permitié que el aparato gubernamental

2 El crédito a los ayuntamientos provenia casi en su totalidad de BANOBRAS, Institucién de banca de desarrollo,
con personalidad juridica y patrimonio propios, pero administrada por el Gobierno Federal, particularmente, por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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invirtiera indiscriminadamente en infraestructura, concesion de créditos con bajas tasas de interés y
abundantes subsidios; empero, el stibito descenso de los precios del oro negro ocasioné la bancarrota
del gobierno, el colapso del sistema bancario, indices inflacionarios superiores al 100% y una tasa de
desempleo superior al 50%; en el ambito politico, por primera vez se reconocio el triunfo del Partido
Accién Nacional en comicios locales del norte del pais.

Tal escenario restaba legitimidad al gobierno central, dirigido por el Partido Revolucionario
Institucional desde 19293, por lo que se inici6 la transferencia de dinero y poder a las élites locales, la
pretension era “reforzarse al centro desde la periferia”.*
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Asi, en 1983 el Presidente de la Repiiblica, Miguel de la Madrid Hurtado, promovié la reforma del
articulo 115 constitucional, que consistid en:

a) Devolver a los municipios la facultad de emitir reglamentos y disposiciones
administrativas, otorgandoles la atribucién de elaborar y aprobar sus presupuestos
de egresos.

b) Asignar a los ayuntamientos la responsabilidad de proveer los servicios bdsicos:
alumbrado ptublico, mercados, rastros, agua potable, drenaje, etc.

¢) Fortalecer la hacienda publica: las municipalidades adquirieron la facultad de obtener
ingresos por el aprovechamiento de sus bienes, prestacién de servicios ptblicos y la
devolucién de los recursos que obtenian los Estados sobre la propiedad inmobiliaria;
ademads, se legislo para establecer plazos de entrega de participaciones y la prohibicion
de otorgar subsidios o exenciones al pago de gabelas locales.

d) En el ambito politico, se introdujo la representacién proporcional en la integracion de
los cabildos.

Después de la reforma, Enrique Cabrero (2009) identific6 cuatro etapas de las finanzas publicas
locales: la primera, entre 1984 y 1988, se caracteriza por el esfuerzo municipal en la coleccion de
tarifas por servicios publicos; durante esa época, los municipios adquirieron la facultad de cobrar el
impuesto predial.

Durantelasegunda,entre 1988 y 1994, se crea el Programa Nacional de Solidaridad, que incorporaba
a la ciudadania y cabildos en la planeacion de la inversién. Al respecto, Victoria Rodriguez (1997)
considera que el objetivo del programa era legitimar la presidencia de Carlos Salinas de Gortari
después de los dudosos resultados de la eleccion de 1988.
EEE

3 Este Instituto politico ha cambiado de nombre en tres ocasiones: surgié como Partido Nacional Revolucionario; en
1938 su denominacioén fue Partido de la Revoluciéon Mexicana y en 1946 adopt6 el nombre actual. Sin embargo, es
considerada la misma institucién.

* Rodriguez, V. (1997), Decentralization in Mexico, Westview Press, Austin
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Por otra parte, al inicio de la presidencia de Ernesto Zedillo, se establecieron Convenios de
Colaboracion para transferir a las alcaldias recursos del ramo 26 “Desarrollo social y regiones de pobreza”
y, finalmente, en 1997, se cre6 el Ramo 33° que dirige fondos a las municipalidades para la construccién
de infraestructura, pago de pasivos y seguridad publica. Esta cesi6n de capital monetario incremento la

2

posibilidad de dispendios, pero ocasioné “pereza fiscal’® de las haciendas puiblicas locales.

Douglas North (1991) menciona que las instituciones son los limites humanamente concebidos
que estructuran las interacciones sociales. Del disefio institucional depende el éxito o fracaso de las
sociedades. Ante eso, es pertinente preguntarse: ¢<L.a descentralizacién de las instituciones publicas
ha sido benéfica o ha retrasado el bienestar social?, ¢Qué incentivos ha creado?, ¢Es perfectible?,
¢Qué se debe modificar?.

2.2. Los efectos de la descentralizacion

La teoria del Contrato Social estableci6 que los Estados se crearon para defenderse de un enemigo
comun y asegurar la provisién de bienes colectivos; pero a medida que la poblacién fue creciendo y las
necesidades se multiplicaron, se complicé el cumplimiento de dicha finalidad. Entonces, surgieron
estudios que pretendian resolver los dilemas de focalizacion de gastos’, asignacién de costos® y de
estabilizacién de la economia.’

En tal virtud, Musgrave (1959) propuso que el problema del gobierno radica en c6mo asegurar la
satisfaccion de los “deseos sociales”!? tomando en cuenta que la ciudadania no revela sus preferencias,
porque todos esperan recibir los beneficios sin asumir los costos, y ademds, porque no existe una
solucién tinica para satisfacer lo que la sociedad demanda.

Una de las posibilidades para resolver este dilema es la creacion de gobiernos subcentrales; no
obstante, en laliteratura prevalece el debate acerca delasbondades u obstaculos que la descentralizacién
implica. Dicha discusion gira entorno a dos enfoques: la visién econémica y la social.

Dentro de la primera perspectiva, el argumento cldsico es que los gobiernos locales responden a
las preferencias y necesidades de grupos homogéneos que se concentran al interior de las naciones.!!
De esa forma, se focaliza el gasto y los impuestos y tarifas cobrados representan el costo marginal de
proveer los beneficios colectivos.

EEE

Este ramo se distribuia empleando una formula que favorecia a los municipios con mayores carencias.

Cabrero, E. “Los municipios y sus haciendas locales. Un escenario de carencias y oportunidades”. Premio Gobierno y Gestion
Local, CIDE 2009.

¢Como emplear los recursos publicos —finitos- para maximizar el bienestar social?.

¢Como asignar el precio de un bien del que no se puede excluir a nadie?.

¢Como asegurar que los gastos no excedan las posibilidades financieras de la comunidad?.

10 Social Wants.

11 Wallis, John J., y Wallace E. Oates, 1988, “Decentralization in the Public Sector: An Empirical Study of State and Local
Government”, in Fiscal Federalism: Quantitative Studies, Rosen, H.S. (ed.), University of Chicago Press, Chicago.
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En ese sentido, el Modelo Clasico de Tiebout menciona que la descentralizacién ofrece a
las personas y empresas la oportunidad de “comprar” entre jurisdicciones el nivel de servicios e
impuestos que desean: por ejemplo, si alguna comunidad desea tener espléndidas escuelas requerira
aumentar la tasa de impuestos; si los ciudadanos no desean pagar esas contribuciones, migraran a
otra localidad, y las personas que prefieran educacién de calidad, inmigraran.!2

En esa linea, Buchamman y Bremman (1977) expresan que la diversidad en las tasas tributarias
y bienes publicos producen competencia; de esa forma, las entidades mantienen bajas tasas de
impuestos y se evita el crecimiento desmedido del Leviatin. Asimismo, Oates, W. (1985) propone
que la competencia politica puede sustituir a la competencia tributaria, porque en las entidades con
democracia electoral el tamano del Estado ser4 igual a las preferencias del votante mediano.
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No obstante, existen discrepancias de dichos postulados: primero, no es claro que la ciudadania
tenga la posibilidad, ni los deseos, de migrar; por ejemplo, en México los conflictos por la propiedad
de la tierra hacen costoso cambiar de residencia.!® Segundo, la tasa de migracién afecta la proporcién
costo beneficio de las politicas piblicas: mayor concentracion poblacional significa menores costos
de produccién, pero deterioro en la calidad de los servicios (costos por aglomeracién).!* Tercero, los
resultados de la accion gubernamental no dependen sdlo de las erogaciones realizadas, sino de la
capacidad administrativa de los gobiernos locales. Cuarto, la descentralizacién aumenta el tamafo
de las burocracias y reduce la productividad del presupuesto publico (Oates, W 1985); y quinto, la
existencia de miltiples unidades de gobierno provoca duplicacién de funciones e ineficiencia de la
accion colectiva (Stigler, G. 1965).

Con referencia al debate sobre los efectos sociales, Kara Lindaman y Kurt Thurmaier (2002)
postulan que la division vertical del gobierno ha promovido avances en el desarrollo humano. Las
autoridades regionales son efectivas en involucrar a las personas en la toma de decisiones; de esa
forma, se fortalece el compromiso social, y aumentan la cooperaciéon ciudadana, el monitoreo y la
vigilancia del uso del patrimonio publico.

Igualmente, Pauly M. (1973) afirma que, frente al riesgo que implican las divisiones étnicas', la
desconcentracion contribuye a la inclusién de minorias e incentiva la colaboracién entre regiones.
Por su parte, John y Ward (2001) justifican las transferencias intergubernamentales bajo los criterios
de justicia, necesidad y equidad. Reconocen que la pobreza se concentra en determinadas regiones, y a
pesar de que la Ley de Wagner propone que la demanda por bienes publicos incrementa con el ingreso, el
punto de partida nunca es 0: existen “merit goods” —como alimentacion, servicios de salud y educacién—
a los que todas las personas deben tener acceso. La funcién del centro debe ser redistribuir.

12 W. E. Oates (1994): “Federalism and Government Finance”, in J. M. Quigley y E. Smolensky: Modern Public Finance,
Harvard University Press.

13 El articulo 27 constitucional reconoce la propiedad comunal y ejidal.

4 Musgrave, R. (1959) The theory of public finance New York: McGraw-Hill, 1959.

15 Alesina, et al (1999) Preferences for redsitribution WP14825, NBER.
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Del lado opuesto, algunos tedricos han destacado las perversidades de la descentralizacidn;
Prud, Homme 1995, Samoff 1990, Smith 1985 y Tanzi 1995 objetan que los gobiernos locales son
susceptibles a ser capturados por las élites, en razén de que los politicos regionales tienen incentivos
y facilidades para destinar el dinero publico a finalidades privadas.

Moreno (2003) demuestra empiricamente que en México la competencia electoral y la alternancia
en el poder refuerzan la tendencia de los gobiernos locales a reducir el esfuerzo fiscal, debido al costo
politico que implica el cobro de impuestos. Asimismo, Velazquez (1999) concluye que los factores
electorales influyen en la conducta de los gobernadores: aquellos que enfrentan oposicién poderosa
recurrirdn al déficit para beneficiar a sus clientes y conquistar nuevos adeptos.

En este trabajo se demuestra que la descentralizacion del gasto reporta beneficios en el desarrollo
humano; no obstante, sus potencialidades estin limitadas por el efecto flypaper: los gobiernos
municipales adoptan las transferencias como sustituto de la recaudacién, no como complemento.
Asimismo, se documenta que para promover el desarrollo humano no basta la delegacién de recursos
y responsabilidades, se demanda fortalecer los mecanismos de rendicién de cuentas, los contrapesos
institucionales y la competencia electoral; también, es imperativa la formacién ciudadana para evitar
que las autoridades utilicen el gasto con fines partidistas o de publicidad personal.

III. Analisis empirico

En este apartado se describira la base de datos, se plantearan las hipétesis, se realizara el analisis
correlacional y, finalmente, el modelo panel ser4 ttil para determinar la relacién causal entre desarrollo
humano y descentralizacidn fiscal y administrativa en México.

3.1 Base de datos

La base de datos se compone de 1,574 municipios en tres afios: 1995, 2000 y 2005 (se excluyeron
los municipios del estado de Oaxaca debido a que el método de eleccion de sus autoridades locales,
en la mayoria de los casos, es por usos y costumbres; también, se exceptuaron las delegaciones del
Distrito Federal, porque las atribuciones y obligaciones legales que enfrentan son distintas de las de
los ayuntamientos).

3.2 Planteamiento de Hipotesis

3.2.1 Variable dependiente: Indice de Desarrollo Humano

El desarrollo humano consiste en la posibilidad de vivir en libertad: tener acceso a salud,
educacién, alimentacién y a un ambiente seguro en donde se tenga la posibilidad de participar en las
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decisiones sociales. Amartya Sen (1997) ilustra de manera magistral la diferencia entre logros en el
desarrollo humano e incremento en el ingreso: encuentra que algunas provincias de India y China
gozan de mayores expectativas de vida que paises como Brasil o Sudafrica, a pesar de tener un PIB
per capita radicalmente inferior.

En tal sentido, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo cre6é como indicador el Indice
de Desarrollo Humano, que se compone de cuatro variables: tasa de sobrevivencia infantil, indice de
analfabetismo, indice de asistencia escolar e indice de ingreso.

Grafica l

Indice de Desarrollo Himano
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La grafica 1 ilustra que, en general, entre 1995 y 2005 mejor6 el indice de desarrollo humano en
México; sin embargo, las desigualdades continuaron siendo abismales. Por ejemplo, en 1995, el 100%
de las personas que fallecieron en el municipio de Zuazua, Nuevo Le6n, contaron con asistencia
médica al momento de su defuncidn; en contraste, en el municipio de San Juan Cancuc, Chiapas,
s6lo 7% de quienes fenecieron, tuvieron acceso a servicios de salud y asi la posibilidad de ampliar sus
expectativas de vida.

En 2000, la tasa de mortalidad infantil en Metlatonoc, Guerrero, fue de 57 por cada 1,000 nacidos
vivos y en Coacalco, Estado de México, de 17. Cinco anos después, el municipio con menor tasa de
mortalidad infantil fue San Pedro Garza Garcia, Nuevo Ledn, con 3 defunciones por cada mil, y el
mas rezagado, Batopilas, Chihuahua, que report6 79.

De la misma forma, en 1995 el 97% de las viviendas en San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leon,
tenian energia eléctrica; en contraste, el 100% de los hogares en Coatepec, Puebla, carecian de
ese servicio. Una década después, el 98% de las familias de Melchor Ocampo, Estado de México,
disfrutaban de servicio de energia eléctrica; a diferencia del 78% de los hogares de la municipalidad
El Nayar, Nayarit, donde no existia la posibilidad de encender un foco.

Los avances y retrocesos, las desigualdades y los equilibrios en el desarrollo humano son de
particular interés para las ciencias sociales; por tal motivo, en este ensayo se analiza la incidencia de
las instituciones de gobierno locales en el bienestar de las personas.
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3.2.2 Variables independientes

Conelobjetivodeaveriguarsies posible distinguir tres dimensiones separadas de descentralizacion,
el primer paso fue emular el analisis de factores que desarroll6 Schneider (2003). Siguiendo el ejemplo, se
utilizé como indicador fiscal, el total de egresos municipales per cdpita.' Para medir descentralizacion
administrativa, se emple6 el porcentaje de recursos propios sobre el total del presupuesto. E1 motivo
fue que legalmente los ayuntamientos estan facultados para administrar libremente esos recursos;
en contraste, las aportaciones estan destinadas a fines especificos, particularmente a la construcciéon
de obras publicas (Fondo de Infraestructura Social Municipal), a la seguridad y al pago de pasivos
(Fondo de Fortalecimiento Municipal).

Asimismo, las participaciones son el monto de recaudacién federal que corresponde a cada
municipio, atendiendo la actividad econdémica que realizan e incluyendo un componente de
redistribucién que favorece a los menos aventajados. Si bien los municipios tienen la libertad de
administrar independientemente esos fondos, el monto total depende de la capacidad de exaccion
del gobierno central.”

En cuanto a descentralizacion politica, el autor de referencia empled la variable dicotémica eleccién/
no eleccidn; en este caso, todos los municipios tienen comicios locales; la varianza recae en el grado de
legitimidad que otorgan la participacion ciudadana y la competencia partidista. Con esas restricciones,
se realizo el analisis de factores, utilizando el método de componentes principales.!® El cuadro 1 expresa
que la proporcién de varianza que explica cada componente es equilibrada: la primera representa sélo
el 35%, y la cuarta, 17% (la pendiente de la prueba Catell (grafica 2) es cercana a -1, sin puntos de
inflexién). En este andlisis, se retuvieron las componentes con valores propios mayores que 0.8 y se
detectd que la primera dimension se asocia con los egresos per capita; la segunda, con el porcentaje de
ingresos propios, y la tercera, con las variables politicas (ver cuadro 2).

Cuadro 1
Analisis de Factores
Componente | Valor Propio Proporcion de la varianza | Proporcion de la varianza
P P explicada explicada (Acumulada)
1 1.39061 35% 35%
2 1.11521 28% 63%
3 0.82562 21% 83%
4 0.66856 17% 100%
EEN

16 Aunque a diferencia de Schneider no fue posible incluir la variable de ingresos, porque la legislacion mexicana obliga a
que todos los presupuestos publicos se mantengan en balance, o sea, que en todos los casos, los ingresos son iguales que
los gastos.

7 Por ejemplo, la crisis financiera de 2009 redujo la recaudacion fiscal: las participaciones que recibieron los municipios
fueron menores a las previstas en las leyes de ingresos; eso hizo que muchos ayuntamientos distribuidos en toda la
geografia nacional se declararan en bancarrota.

18 Para realizar el andlisis de factores se centraron y estandarizaron las variables.
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Cuadro 2 8
Dimensiones de Descentralizacion §
el

1 2 3 g

Egresos per Capita 0.66099 -0.21976 -0.00326 (§
% Ingresos Propios -0.31844 0.75619 -0.22858 :m

Participacion Politica -0.54455 -0.31249 0.66225 2)

Competencia 0.4064 0.53125 0.71356 5
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Eso significa que las variables incluidas se encuentran en dimensiones separadas. Este analisis
es importante porque permite concluir que no existe relacién entre el poder de gasto que disfrutan
algunos municipios y los impuestos que cobran.”® La ilusion fiscal: provoca a los caciques locales
a destinar recursos publicos a finalidades privadas, o como lo advierte el titular de la ASE Juan
Manuel Portal Martinez “La alta subordinacidn fiscal de estados, municipios y del Gobierno del
Distrito Federal con respecto a la Federacion y, consecuentemente, su menor dependencia frente
a los ciudadanos, ha estimulado un bajo nivel de responsabilidad politica para ser transparentes y
rendir cuentas a la poblacién”.?

En las siguientes graficas, se demuestra la situacion de México durante el periodo 1995 — 2005.

9 La primera componente se asocia de forma positiva a los egresos y negativa a los ingresos; la componente 2 tiene
correlaciones inversas.
2 El Universal, 19 de junio de 2010.
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Como se observa en la grafica 3, durante el periodo de estudio aumenté el financiamiento
municipal: en 1995, los municipios erogaron en promedio 765 pesos per cipita, lo que representaba
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el 6% del presupuesto central; en 2005, el monto fue de 2415 pesos por habitante, equivalente al 12% S
de los expendios centrales. §
En contraste, se contrajo, de 8 a 10%, la proporcién de ingresos cobrados a nivel local (ver grafica g‘i

4). Es decir, los alcaldes recibieron las bondades del poder presupuestario y centralizaron el cobro o
de tributos. En cuanto a la dimension politica (ver grafica 5), ocurrieron sucesos aparentemente S
contradictorios: se amplid la competitividad electoral y se redujo la participacion ciudadana. ;m
@

Dicho fenémeno obedece a que las reformas electorales de 1994?! estimularon la formacién y %

g

consolidacion de partidos politicos opositores al PRI, pero la alternancia politica no acarre6 mejoras
sustanciales en el acceso a los servicios puiblicos. Por ejemplo, el incremento porcentual de viviendas
con acceso a servicios de drenaje en los municipios donde hubo cambio en el partido gobernante fue
similar al de aquellos donde continud rigiendo el mismo (ver grafica 6). Estos resultados disminuyeron
los alicientes de la ciudadania para participar en las elecciones.?

2
Grafica 6
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3.2.2.1 Egresos per capita

El analisis exploratorio detecté que aparentemente no existe relacién entre gasto publico y
bienestar de las personas; de hecho, el Informe de Desarrollo Humano Jalisco 2009 PNUD plantea
que los municipios mexicanos emplean sus recursos con fines electorales, lo que restringen las
oportunidades de progreso humano.

2l Estas reformas eliminaban la facultad del gobierno de calificar las elecciones y se creaba el Instituto Federal Electoral,
como 6rgano auténomo responsable de dicha funcién. Ademads, se eliminaba la cldusula de gobernabilidad, para permitir
mayor representacion de los partidos minoritarios en la Camara de Diputados Federal, y se legislaba sobre delitos
electorales para castigar a los servidores publicos que destinaran recursos publicos al financiamiento de las campanas.

22 Alejandro Poire menciona que los ciudadanos participan cuando espera una diferencia significativa entre las politicas
implementadas por el partido A, y las desarrolladas por el partido B.
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Dicho informe sefiala que el incremento del erario local no se ha traducido en el crecimiento de
la inversién en infraestructura; por el contrario, se han expandido las burocracias. Esta investigacion
no rechaza la posibilidad de ciclos electorales en el ejercicio de las finanzas piblicas; sin embargo, es
posible que la correlacion observada se deba a que el efecto del gasto ptiblico es a largo plazo.

Por ejemplo, si el ayuntamiento del municipio de Eduardo Neri construyé, en 1995, una escuela
primaria en una comunidad alejada de la cabecera municipal, la reduccién en la tasa de analfabetismo
no sera inmediata: deberan pasar algunos afos para que el porcentaje de personas sin educacién
primaria se reduzca. Como sustento, el cuadro 3 refleja que la correlacién entre el Indice de Desarrollo
Humano 2005 y el gasto piblico de 1995 es mayor que entre los egresos de 2000 y 2005.

Cuadro 3
Indice de Desarrollo Humano 2005
IDH 2005 1
Gasto per capita 2005 -0.0745**
Gasto per cdpita 2000 0.1506**
Gasto per capital 995 0.2964**

** 99% de Confianza

Asimismo, en la grafica 7 se presentan los valores observados y los ajustados de la relacién entre
desarrollo humano y gasto per capita. Se concluye que, en general, los municipios que invierten mas
disfrutan de mejores condiciones de vida.

Grafica 7
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Eso significa que los gobiernos locales con finanzas ptublicas fuertes acceden a la posibilidad de
satisfacer los requerimientos comunitarios. Las autoridades regionales mantienen comunicacién
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directa con la gente, conocen mejor sus demandas y necesidades y saben cudl es la forma 6ptima de
responder a ellas.

3.2.2.2 Porcentaje de ingresos propios

Como se menciond anteriormente, la capacidad de recaudacién municipal es un indicador de
autonomia administrativa. La hipdtesis es que la independencia local permite a los servidores
publicos disefiar planes y programas de gobierno acordes con las necesidades sociales; ellos
mantienen relacion permanente con la problematica de la comunidad y conocen las preferencias
ciudadanas. (Rondinelli 1981).

Grafica 8
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En congruencia con lo anterior, la grifica 8 muestra que los municipios autosuficientes gozan
de mejores niveles de bienestar. Este argumento se fortalece con la teoria del contrato fiscal: la
recaudacién basada en la fuerza es ineficiente; para obtener percepciones 6ptimas, es necesario que el
Estado proporcione a la ciudadania los beneficios que demanda. (Timmons, J, 2005).

3.2.2.3 Distribucion del gasto

La distribucién del presupuesto ilustra la capacidad administrativa de las autoridades municipales
y permite evaluar la proporcion costo—efectividad de las politicas publicas. La hipétesis nula es que
los grandes aparatos burocraticos y los subsidios no contribuyen al bienestar colectivo porque sus
efectos son temporales y focalizados en individuos; por el contrario, la infraestructura expande la
productividad colectiva y aumenta el desarrollo humano.

En este tenor, Devarajan, Swaroop y Zou (1993) argumentan que para promover el crecimiento

econémico no es suficiente expandir el gasto, sino se requiere que la inversién sea productiva.
Explican que el erario del gobierno se obtiene por medio de impuestos; por lo tanto, s6lo aumentara

5 zayoups vua) T VI, 29UNg;
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la tasa de crecimiento econdémico si los rendimientos del sector publico exceden los privados. La
conclusion de la investigacion referida es que la subvencion a proyectos de infraestructura, medicina
preventiva y educacion (transporte, alimentacion a estudiantes, becas e investigacion), incrementa la
funcién de utilidad social marginal; de esa manera, la economia progresa.

De forma similar, se detect6 que en México existe una correlacién positiva entre gasto en burocracia
y desarrollo humano (ver grafica 9). La probable justificacién es que ese rubro incluye los salarios
de profesionales de la medicina, educacién, policia y mantenimiento. Estas personas incrementan
la utilidad de los bienes de capital; es decir, para que la sociedad disfrute de mejores condiciones de
salud, no basta construir hospitales, se requieren suficientes médicos.

Otra tesis del Banco Mundial es que los politicos ofrecen puestos de trabajo (o incrementan los
salarios) para controlar a grupos de presion; asi, aseguran la estabilidad social, que es requisito para
el crecimiento econémico. Lamentablemente, no fue posible obtener datos al respecto; sin embargo,
se sugiere continuar esa linea de investigacion

Otra sorpresa fue la relacién negativa entre inversion en infraestructura y desarrollo humano;
aunque las correlaciones no determinan causalidad, se sugiere que los municipios con mayores
carencias precisan gastar en construcciones publicas; entonces, la relacién es inversa: menos
desarrollo humano ocasiona que los ayuntamientos deban dirigir mas recursos a la construccién de
inmuebles y a “apoyar” directamente a la ciudadania con carencias graves.

Grafica 9
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3.2.3 Variables Politicas

3.2.3.1 Participacion politica.?® En este ensayo, se pretende demostrar que la participacion
politica incrementa los beneficios de la descentralizacion, porque con los votos la
ciudadania expresa las preferencias de politica publica que maximizan su utilidad; no

EEE

2 Numero de votos en los Gltimos comicios locales/ total de la poblacién mayor de 18 anos.
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3.2.3.2

obstante, se debe considerar la alternativa presentada por Olivia Hidalgo-Haderman
(1995): A pesar de que la participacion genera una mayor sensacion de eficacia, esto no quiere
decir que se traduzca en una mejor toma de decisiones. Los procesos de descentralizacion son
susceptibles al simbolismo que examina a los individuos y/o a los grupos y no a las funciones que
han de realizarse.

Es decir, es posible que en democracias las politicas publicas confluyan en el votante
mediano. (Downs, 1960). Pero no es claro que el votante mediano conozca la proporcién
costo—efectividad de las politicas publicas.

Competencia politica.** Esta variable se agrega con la perspectiva de que contribuye
al desarrollo humano: da incentivos a partidos politicos y gobernantes para mejorar sus
resultados. De forma opuesta, Barry Ames (1977) sefiala que las elecciones muy competidas
provocan inseguridad en los gobernantes; ello, propicia el clientelismo politico y la
expansion improductiva del presupuesto.
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En la inspeccidn visual de la hipétesis (graficas 10 y 11) no se encontr6 relacién entre desarrollo
humanoydescentralizacién politica®; quizd loelectoral no estdsirviendo como medio de comunicacién
entre el gobierno y la ciudadania. Probablemente, algunos grupos de interés estan influyendo en las
decisiones publicas; o bien, la informacién entre autoridades y electores es asimétrica; por lo tanto,
existe la posibilidad de que el erario se dirija a producir beneficios inmediatos, pero perecederos;
promotores de votos, pero no de desarrollo.

3.2.3.3  Gasto con fines politicos. Bajo esas condiciones, se debe explorar la hipétesis de
que la descentralizacién produce efectos positivos en el desarrollo humano, sélo bajo
ciertas condiciones, entre ellas, la democracia. Al respecto, Carlos Salinas de Gortari (ex
presidente de México) promovié la regionalizacion de los fondos del Programa Nacional
de Solidaridad con el lema “Descentralizar es democratizar”.

Como primer analisis, se comparé el promedio de los ingresos que recaudan los municipios en
afo electoral y los colectados en ano no electoral. La grafica 12 ilustra que en ausencia de proceso
electoral, los cabildos colectan més.?* En promedio, en los lugares que desarrollaron comicios locales,
ingresaron 156 pesos per capita; en el resto, la cifra fue de 188. Posiblemente, las autoridades locales
disminuyen impuestos o realizan exenciones fiscales con el objetivo de ganar votos para su partido.

Al respecto, Downs (1977) argumenta que los electores no tienen informacién suficiente para
evaluar correctamente los costos y beneficios de la politicas puablicas, por lo que, generalmente,
castigan mas el cobro de impuestos —incluso los indirectos— de lo que valoran los beneficios obtenidos
por la accion gubernamental.

Grafica 12
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% En el caso de México, la participacion ciudadana y la competencia partidista pueden considerarse indicadores de
descentralizacion. La politica estd descentralizada cuando los ciudadanos perciben que los asuntos locales son de interés,
y participa en ellos. De la misma forma, la competitividad asegura que los ciudadanos tienen la posibilidad de elegir
entre, al menos, dos alternativas de politica ptblica.

% Excepto en el ano 2000, quiza porque la eleccion federal incentivé a que el Gobierno Central transfiriera el costo politico
de cobrar impuestos a los municipios.
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Por otra parte, se buscé establecer si existe relacion entre gasto con fines electorales y
descentralizacion politica; para ello, se realizaron dos regresiones lineales bivariadas para los tres
anos de estudio:

Ecuacion 1

% Gasto en Obras Pablicas = Indice de Marginacion + Error

Ecuacion 2

% Gasto en Subsidios= % De Personas con menos de 2 Salarios Minimos + Error
Posteriormente, se obtuvieron los residuales y se realizo la operacion siguiente:

Gasto Pork Barrel= (3, Valores Observados — Valores Esperados) _ |> 0

eq.l

Gasto Clientelar= (G, Valores Observados — Valores Esperados) a2 |>0
Gasto Politico = Gasto Pork Barrel + Gasto Clientelar

El indicador mencionado se crea con el fundamento siguiente: los municipios marginados
“deberian” priorizar la construccion de obra publica y garantizar ala ciudadania el acceso a los servicios
publicos indispensables; si el gasto rebasa esas necesidades, las erogaciones son consideradas pork
barrel. La logica es la siguiente: los politicos, con el objetivo de consolidarse en el poder?, construyen
infraestructura que a pesar de ser inatil para aumentar la productividad social, es impactante en los
electores (puentes, segundos pisos).

Asimismo, se espera que los subsidios sean preponderantes en las localidades que concentran a
familias que padecen las externalidades negativas del sistema econémico: salarios insuficientes. El
exceso en dicho rubro, se clasifica como clientelismo politico. O sea, los politicos otorgan beneficios
privados a cambio de votos.

Emm

2 En México no estd permitida la reelecciéon inmediata de las autoridades locales; sin embargo, los partidos politicos

tienen la exclusividad en la presentacién de las candidaturas; por lo tanto, los politicos son disciplinados a su partido y
promueven la permanencia de su instituto en el poder.
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Grafica 13
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Grafica 14
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Las graficas contribuyen a sustentar las conjeturas: la 13 indica que cuando el “gasto politico”
se expande, se reducen las posibilidades de desarrollo humano, debido a que los recursos sociales
no se emplean con la finalidad de mejorar el nivel de vida de las personas, sino con la pretension de
fortalecer a las élites.

La grafica 14 ilustra la relacién entre participacion electoral y gasto politico: cuando la votacién
incrementa, los politicos expanden el presupuesto con la finalidad de convencer a la ciudadania de su
buen desempefio, asi pretenden asegurar la permanencia en el poder del partido que representan;
o bien, la poblacién participa mas porque recibe incentivos individuales para acudir a las urnas.

Con referencia a la relacidon negativa entre competividad electoral y gasto politico, se ofrecen
dos posibilidades. Primera, los resultados electorales cerrados promueven el manejo cuidadoso del
gasto: los gobernantes saben que existe la posibilidad de perder, y con ello, la probabilidad de que
el sucesor descubra la mala utilizacion del dinero y la denuncie ante las entidades de fiscalizacién.
Ademas, la disputa por las simpatias ciudadanas estimula el buen desempefio de gobernantes e
instituciones partidistas.
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Estos hallazgos no significan que la descentralizacién politica ocasione retrocesos en el bienestar §
humano; mas bien, ilustran que la descentralizacién en México no tuvo como propdsito mejorar la 4
gobernabilidad, sino fortalecer a las élites locales, para reforzar la permanencia del centro.?® Y
Q
3.2.3.4  Gobiernos super unificados. Este estudio propone que los equilibrios institucionales =
fortalecen las funciones de fiscalizacién y contribuyen a que los recursos publicos se g
destinen a mejorar el bienestar comun. Por lo tanto, se espera que cuando el presidente @
municipal,el gobernador del Estado ylamayorialegislativaen el congresolocal pertenezcan d
&

al mismo instituto politico, decrezcan las oportunidades de desarrollo humano.
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No obstante, el analisis visual (grafica 15) sefiala que no existe diferencia en la mediana del indice
de desarrollo humano de los municipios con autoridades siper unificadas y los gobiernos divididos.
El analisis panel contribuira a proporcionar resultados mas robustos.

3.2.3.5 Poblacion. Se emplea esta variable con la perspectiva de que el tamafio de la poblacién
modifica el costo marginal de producir bienes publicos; por ejemplo, construir un
aula escolar requiere $1,000 pesos: en la localidad X, donde se espera que asistan 1,000
estudiantes el costo por alumno sera de 1 peso; mientras que en la localidad Y, donde la
aprovecharan 10 personas, €l monto per cdpita sera de $100.

Aun asi, prevalece el riesgo de que en las localidades densamente pobladas, se formen cinturones de
pobreza que alteren las probabilidades de desarrollo humano equilibrado (costos por aglomeracién).
Otra posibilidad es que se dificulte la comunicacién entre autoridades y ciudadania y se reduzca la
habilidad de las autoridades de focalizar el gasto.

Emm
2 Rodriguez, V. (1997), Decentralization in Mexico, Westview Press, Austin.
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En tal virtud, Baqir (2002) teoriza que cuando los distritos electorales son mayores, los gobiernos
locales tienden a emplear estrategias pork barrel: o sea, con la finalidad de que la mayoria sienta la
presencia del gobierno, se construyen grandes proyectos de infraestructura, que no necesariamente
procuran el bienestar comun.

Grafica 16
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La gréfica 16 dibuja la tendencia positiva entre concentracién poblacional y desarrollo humano y
fortalece la hipétesis del trabajo: las economias de escala reducen el costo marginal de proporcionar
servicios publicos; de esa forma, aumenta la efectividad de las acciones de gobierno.

3.3 Resumen de hipétesis

Cuadro 4
Resumen de Expectativas

Variable Dependiente: Desarrollo Humano

Gasto per capita +
% de Ingresos propios +
% de Gasto en burocracia -
% de Gasto en infraestructura +
% de Gasto en subsidios -
Participacién politica +
Competencia electoral +
Gasto con fines politicos -
Gobiernos stper unificados

Poblacion
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1. Cuando los municipios tienen mayor poder de gasto, se atienden las necesidades reales; asi, se
incrementa el desarrollo humano.

2. Los municipios con mayor porcentaje de recursos propios, sobre el total de ingresos, disfrutan
de mayor autonomia administrativa, lo cual expande el progreso social.

3. Mayor gasto en servicios personales implica menor inversion productiva; por lo tanto, pérdidas
en el desarrollo humano.

4. La inversidn en infraestructura produce externalidades positivas en la productividad de la
comunidad; de esa forma, progresan las personas.

5. Elgasto en subsidios se enfoca en la atencion de intereses particulares; por lo tanto, disminuyen
las posibilidades de que se beneficie la comunidad.

6. La participacién politica permite que la ciudadania exprese sus preferencias y necesidades;
de esa forma, se evitan desperdicios y las politicas publicas producen efectos positivos en el
desarrollo humano.

7. La competencia electoral aumenta las opciones de politicas publicas, favorece la rendicién
de cuentas y motiva a instituciones partidistas y gobernantes a mejorar su desempeiio; de esa
manera, aumenta el desarrollo humano.

8. Cuando el presidente municipal pertenece al partido del gobernador y de la mayoria legislativa,
decrece la fiscalizacién del gasto publico; por lo tanto, existe oportunidad para la bisqueda de

beneficios personales; dichas conductas afectan el bienestar colectivo.

9. El gasto con fines politicos, clientelismo o pork barrel provoca que no se inviertan los recursos
publicos productivamente; por tal motivo, disminuye el desarrollo humano.

10. La alta densidad poblacional contribuye a que disminuya el costo marginal de abastecer bienes
publicos; de esa manera, se producen avances significativos en el desarrollo humano.

3.4 Modelo Panel

Con el objetivo de encontrar la relacion causal entre desarrollo humano y descentralizacion, se
realiz6 un analisis cross sectional times series, el cual presento ciertas complicaciones:

1. El panel mostraba graves desequilibrios que impedian realizar las operaciones de dlgebra
matricial necesarias para obtener resultados. El problema més grave fue que para 1995 no
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existian cifras del indice de desarrollo humano a nivel municipal; por lo tanto, se estimé dicho
valor con la ecuacion siguiente:

Ecuacién 3

IDH 1995= (0.33*IDH 2000) - (.00128*INDICE DE MARGINACION 1995)- (0.0128*TASA
DE MORTALIDAD INFANTIL 1995) + (.497) CONSTANTE

R2=0.93

2. La base de datos mostraba vacios distribuidos asimétricamente; para construir un panel
balanceado, se seleccionaron los 269 municipios con informacién completa. La variable
dependiente, indice de desarrollo humano, se distribuia de forma normal y el tamafo de la
muestra permiti6 suficientes grados de libertad para obtener resultados representativos.

3. Posteriormente, se realizé el test Breusch y Pagan para efectos aleatorios y se obtuvo que era
preferible usar la estimacion de efectos aleatorios, a los efectos agrupados.

4. Sin embargo, era dudoso que las diferencias entre municipios fueran casuales: la gran
heterogeneidad entre municipalidades precisaba modelar el caricter individual de cada
localidad. Por ello, se realiz6 la prueba de Hausman y se determiné que era recomendable
emplear el método de efectos fijos.

5. Asimismo, se especulaba que era necesario agregar efectos temporales al analisis, En el afio
2000 se llevo a cabo el proceso electoral federal, y se requeria capturar el efecto de este hecho
comun a todos. Por lo tanto, se agregaron las variables dicotémicas correspondientes y se
realizo la prueba Wald, el resultado fue positivo: debia incluirse el efecto del tiempo.

6. Ademas, se creia probable que el IDH t estuviera influido por el IDH t-1; por lo que el siguiente
paso fue verificar si los errores dentro de cada unidad eran independientes temporalmente;
para lo cual se aplic6 la prueba de Wooldrige de correlacion serial. Esta prueba permitié
rechazar la hipétesis de independencia temporal.

7. Otra probabilidad era que las caracteristicas no observadas de los municipios estuvieran
correlacionadas con las particularidades de las municipalidades del mismo estado (o que
compartieran algtn otro factor comin); por lo tanto, era necesario verificar la distribucién de
los errores en cada periodo. Se realizo el test cross sectional independence (Friedman (1937) and
Frees (1995, 2004)) y se detectaron problemas de correlacion contemporanea.
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8. Uno mas de los supuestos Gauss-Markov es que la varianza de los errores se distribuye
normalmente; para verificar que el andlisis fuera correcto, se desarroll6 la prueba modificada
de Wald para heteroscedasticidad: y se determiné la ausencia de este requisito.

9. Con estas caracteristicas se requeria un modelo que contemplara efectos fijos, efectos
temporales, y que corrigiera la correlacion serial, contemporanea y la heteroscedasticidad. En
una muestra con T pequena y N grande.

10. En atencién a los planteamientos de Beck y Kats (What to do (and not to do) with cross sectional
times series analysis), se seleccioné el modelo de regression Prais-Winsten, con errores estandar
corregidos, AR1 (PCSEs), se incluyeron 268 variables dummies para modelar los efectos fijos
(n - 1) y se agregaron los efectos temporales.

11. Asi, se calcularon cuatro modelos panel que se muestran en el cuadro 5:
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Cuadro 5
PCSE AR1
VARIABLES (1) @) 3) @
Gasto municipal per capita 0.012%** 0.016*** 0.014*** 0.008***
(0.003) (0.003) (0.002) (0.003)
% Ingresos Propios -0.003 0.013%** 0.009*** 0.017***
(0.002) (0.002) (0.001) (0.002)
ﬁl:te"s:;“;‘r‘;gs: per cépita * % -0.002%%* -0.002%*+ -0.003%**
(0.000) (0.000) (0.000)
Participacion electoral 0.00 0.00 0.001***
0.00 0.00 0.00
Participacion electoral ™ 2 -0.00000494***
0.0000014
Competencia Politica 0.000* 0.000 0.000
(0.000) (0.000) (0.000)
Lnpob 0.029*** 0.029*** 0.028*** -0.003
(0.009) (0.009) (0.008) (0.007)
:/"cngl:’s :1)::;2: piblicas y 0.001 0.001 0.004 0.012%
(0.007) (0.006) (0.006) (0.007)
% Gasto en Servicios Personales -0.001 -0.001 -0.002 -0.002
(0.005) (0.005) (0.006) (0.005)
Clientelismo 0.013
(0.011)
Pork Barrel -1.476***
(0.107)
Gobiernos Superunificados -0.008*** -0.007*** -0.007***
(0.002) (0.002) (0.002)
Constante 0.352%** 0.327*** 0.337*** 1.056***
(0.120) (0.121) (0.109) (0.099)
Observaciones 807 807 807 807
R? 0.996 0.996 0.996 0.998
Nimero de Grupos 269 269 269 269

Se omiten los resultados de las variables dicotdmicas de municipios y afio.
Los errores estandar estdn entre paréntesis.
*** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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IV. Conclusion

El cuadro 5 respalda el argumento de que el gasto ptblico municipal contribuye al desarrollo
humano: en los cuatro modelos se muestra tendencia positiva y significativa del 99% de confianza.
Eso representa que los gobiernos locales que disfrutan de erarios amplios, tienen mayores
posibilidades de contribuir al desarrollo humano.

Sin embargo, el modelo 1 parece indicar que la descentralizacién administrativa (porcentaje de
ingresos propios) produce retrocesos en el bienestar de las personas. La debilidad de la relacién
motivé que se evaluara la interaccion entre poder de gasto y autonomia administrativa en el desarrollo
humano. Los modelos 2, 3 y 4 indican que el efecto de interaccién es significativo: asi, cuando los
municipios tienen recursos financieros y, al mismo tiempo, disfrutan libertad para administrarlos, se
producen pérdidas en el bienestar humano.
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La conclusién que se deriva de lo anterior, es que en México prevalecen deficiencias en los
mecanismos de rendicién de cuentas. Por lo tanto, la descentralizacion fiscal y administrativa ha
permitido que las élites locales malversen recursos a intereses personales o partidistas. La literatura
registra que estas conductas se han adoptado en otros casos: Tanzi (2000) menciona que las €lites
locales son mas susceptibles que las autoridades centrales a emplear métodos clientelistas de compra
de votos, y Becerra (2006) propone que los recursos de gobierno pueden ser “capturados” por las
élites locales y dificultar la transparencia en el ejercicio del presupuesto publico.

Este argumento se sustenta en la relacion entre gobiernos superunificados y desarrollo humano:
los modelos 1, 2 y 3 indican que cuando el presidente municipal, el gobernador y la mayoria en
el congreso local pertenecen al mismo instituto politico, decrecen las oportunidades de bienestar
humano; es decir, la diversidad favorece el control de las arbitrariedades en el manejo de las finanzas
publicas y la maximizacién de la utilidad social.

En cuanto a variables politicas, las ecuaciones 1 y 2 evidencian que la participacion politica no
tiene efectos en el desarrollo humano; no obstante, debido a que en la exploracién de los datos se
detect6 la posibilidad de una relacién curvilinea, el modelo 3 considera la variable cuadratica del
porcentaje de votacidn: el resultado indica que prevalece una relacién en forma de U invertida entre
las variables referidas. Eso significa que en niveles bajos de participacion, la ciudadania no es capaz
de comunicar sus preferencias, y por lo tanto no se obtienen avances en el desarrollo humano. En
contraste, cuando es muy alta, puede ocurrir que las preferencias sean divergentes y produzcan
inestabilidad politica que impida adoptar decisiones adecuadas.

En los cuatro modelos, el efecto de la competencia politica es minimo, pero la propensién es
positiva. Eso indica que las elecciones renidas incentivan a los partidos politicos y gobernantes a
mejorar su desempefio para ganar votos. Al mismo tiempo, las autoridades saben que enfrentan




Décimo Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizacion
Superior y Rendicién de Cuentas, 2010
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEER

el riesgo de perder; por lo tanto, ante la amenaza de que el sucesor descubra malos manejos y los
denuncie, evitaran desviar recursos a fines privados.

En el modelo 4 se incluyeron las variables de gasto con fines politicos: se detecté que, en
congruencia con las expectativas, el gasto pork barrel ocasiona pérdidas en desarrollo humano; de la
misma forma, se observa que los efectos del clientelismo politico no son significativos.” Ademas, de
ecuacion 4 se desprende que, manteniendo los niveles de gasto pork barrel constantes, las erogaciones
en infraestructura producen un mayor desarrollo humano. Eso contradice las conclusiones de
Devarajan, Swaroop y Zou (1993): el gasto en infraestructura si aumenta la productividad social y
podria propiciar crecimiento econémico, siempre y cuando las instituciones y la cultura civica fueran
suficientes para contener la manipulacion del erario con fines politicos.

Otra posibilidad es que debido a que los investigadores del Banco Mundial emplearon el analisis
de datos agrupados, sin incluir el cambio temporal, no evaluaron los efectos a largo plazo del gasto
en obra publica; adem4s, quiza la causalidad que refirieron es invertida: no es que mayor gasto en
infraestructura ocasione menor crecimiento econémico, sino que los estados con menor crecimiento
econdémico tienen mayores carencias en infraestructura y necesitan invertir en atenderlas.

Asimismo, el modelo panel permitié concluir que, conforme a la hipétesis que se propuso (aunque
la relacién no es significativa), una mayor proporcion de egresos dirigidos a servicios personales
implica pérdidas en desarrollo humano. El anélisis correlacional indicaba lo contrario; la razén es que
si se evalda un solo periodo de tiempo, se detecta que los municipios con mayor desarrollo humano
requieren de mayor personal de servicios y burocracias e invierten mas en ello; asimismo, gastan menos
en obras publicas porque tienen la mayor parte de los requerimientos de infraestructura satisfechos.

Finalmente, se constata que los municipios que tienen mayor concentracion poblacional, tienen
mejores oportunidades de promover el desarrollo de las personas que alli radican; esto se debe a que
cuando aumenta el niimero de pobladores, se contrae el costo marginal de proveer servicios publicos.

V. Comentarios finales

Con base en los resultados obtenidos, se sugiere modificar los arreglos institucionales para
maximizar los beneficios de la descentralizacion:

La primera recomendacion es agilizar el trabajo de la Auditoria Superior de la Federacién (ASF) y
establecer sanciones creibles a los servidores publicos causantes de perjuicios al patrimonio publico;

¥ Se reconoce que existen deficiencias en el indicador de gasto clientelar: porque los gobernantes no sélo premian a los
electores a través de subsidios, sino también de empleos (Ames, B.). Para obtener mejores indicadores, seria importante
que la oficina de estadistica distinguiera entre burocracia y personal de servicio directo: profesionales de la educacion,
salud, policia y mantenimiento. Asi, se evaluaria de mejor forma la productividad o improductividad del gasto.
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por ejemplo, el Informe de la Cuenta Ptiblica 2007 se publicé en marzo de 2009. Entre otras entidades
y organismos, se reviso el ejercicio de los fondos federales transferidos al municipio de Chilpancingo,
Guerrero. Las conclusiones emitidas por la ASF fueron las siguientes:

“El municipio de Chilpancingo, del estado de Guerrero, no cumplié con las disposiciones normativas
aplicables a la transferencia y ejercicio de los recursos respecto de las operaciones examinadas (...) que se
refieren principalmente a:
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1. La ejecucion de obras y acciones que no beneficiaron a la poblacion en rezago social y pobreza extrema
por 3,027.4 miles de pesos,

2. Acciones que no cumplen con la apertura programdtica del fondo por 6,087.6 miles de pesos;

3. Obras publicas que no se encuentran dentro de los rubros autorizados en la Ley de Coordinacion Fiscal
por 8,833.5 miles de pesos;

4. Pagos en exceso en una obra por 59.5 miles de pesos;

5. Cuatro obras que no se concluyeron, por 666.1 miles de pesos;

6. Pagos en exceso en conceptos de obra piblica por 73.5 miles de pesos;

7. Adquisicion de material en exceso en 14 obras por 236.7 miles de pesos; y

8. Cargo al programa de gastos indirectos que no fueron aplicados a las obras del fondo por 148.0 miles
de pesos.

En total, la malversacién de fondos fue equivalente a casi 20 millones de pesos; asi, el responsable
tuvo la posibilidad de emplear estrategias de clientelismo politico para asegurar el triunfo de su
partido en los comicios locales de 2008. De la misma forma, fue electo diputado federal en julio de
2009. Con dicha posicién, la posibilidad de que sea sancionado es escasa.

La segunda sugerencia es eliminar los factores politicos en la eleccién de los responsables de la
ASF: la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacién, y las leyes estatales de la
materia establecen que dichos servidores publicos se designan con el voto mayoritario de la Cimara
de Diputados o de las legislaturas estatales, los aspirantes se registran en atencién a convocatorias
publicas o a propuesta del Ejecutivo estatal. Eso provoca que los ganadores respondan a los intereses
de la fracci6n legislativa dominante, del presidente de la Reptiblica o del gobernador que los postula,
con la posibilidad de que se emitan evaluaciones parciales.
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De la misma forma, es importante que se amplie la vigilancia del erario: actualmente se controla s6lo
el 7% de los recursos transferidos a estados y municipios®, es decir, las autoridades locales tienen 93%
de probabilidades de emplear el gasto con fines privados sin ser descubiertos por el ente fiscalizador.

Para fortalecer los hallazgos, se revisaron algunos estudios de opinién publica® y se descubri6
que la descentralizacién provocé que la ciudadania valorara més la labor de los gobiernos locales:
en 1991 el 58.3% de los ciudadanos consideraban que el Presidente de la Republica demostraba alta
capacidad administrativa; en contraste, solo el 27% creia que el municipe era competente. Dieciséis
anos después, en 2007, se pidid a las personas que evaluaran a las autoridades en una escala del 1 al
10: el gobierno central obtuvo 3.7 y el municipal 4.8 en promedio.

No obstante, aun cuando se juzga mejor a las autoridades locales, el Reporte de Transparencia
Mexicana 2001-2005 sobre corrupciéon?? indica que los tramites de servicios municipales son propensos
al soborno. Por ejemplo, en 2005, el 60% de las veces, los mexicanos dieron “mordidas” para evitar
sanciones por violar reglamentos municipales de transito, 23% por trabajar o vender en la via ptblica
y 22% de las ocasiones se pagd ilegalmente por servicios de limpia. Eso significa que si las personas
aprueban el trabajo de élites corruptas, el desarrollo humano estd en riesgo.

Otra recomendacién es fortalecer el derecho de peticién y de respuesta. Asi, la participacién
politica tendria correlacion positiva con el interés en las politicas publicas. Actualmente, el articulo
8° de la Constitucion senala que la ciudadania tiene la facultad de hacer demandas a los funcionarios
publicos, siempre y cuando se realicen por escrito. Eso, incrementa los costos de la solicitud y
discrimina a las personas que no tuvieron la oportunidad de estudiar.

El mismo articulo menciona que a toda peticion debe corresponder un acuerdo escrito emitido
en un periodo breve (sin garantizar respuesta favorable y especificar plazos). Como resultado, la
encuesta Opinion Piblica y Democracia 2007 revel6 que s6lo 11% de la ciudadania realizé peticiones al
ayuntamiento, de las cuales, menos de la mitad prosperaron.

Los resultados del anilisis empirico, y adicionalmente la revisiéon de estudios legales y de
opinidn, demostraron que la descentralizacién del gasto ha producido avances minimos en el
desarrollo humano. Sin embargo, es posible incrementar los beneficios, si se realizan los arreglos
institucionales propuestos.

30 El Universal, 30 de Octubre de 2009.

31 Encuesta de Cultura Politica en México, 1991, Centro de Estudios Sociales y de Opinién Pablica CESOP, Cdmara de
Diputados, México.
Encuesta Confianza en los Representantes Democraticos, 2007 Centro de Estudios Sociales y de Opinién Puablica CESOPR,
Camara de Diputados, México.

32 Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno, Transparencia Mexicana, Agosto. 2006.
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Esta no es una investigacioén acabada, la satisfaccion de las demandas humanas y la consecucién
de la felicidad social siempre serdn temas de estudio para la ciencia politica. Se invita a continuar el
analisis del gran Leviatan: entenderlo quiza sea imposible, pero intentemos la aproximacion.
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Rendicion de cuentas y gobernanza en los municipios mexicanos

I. Introduccion

Las recientes reformas implementadas en los sistemas de rendicién de cuentas en México han
dado pie a una transicién en esquemas caracterizados por un control primordialmente juridico o
programadtico hacia andamiajes mas amplios y ricos en sus funciones y en su institucionalidad, con
el fin de aumentar en forma convergente la transparencia, la rendicién de cuentas y la evaluacion de
la gestién publica. Sin embargo, por diversos factores institucionales, la implementacién de estas
reformas en los municipios mexicanos se ha dado de manera heterogénea.
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Gracias a una modificacién del articulo sexto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), en julio de 2007!, los gobiernos locales de nuestro pais se incorporan como
nuevos sujetos obligados y tienen ahora que garantizar la transparencia, el acceso a la informacién
publica y la evaluacién de su desempeiio, entre otras cosas. En este momento, los municipios, ademas
de instrumentar una reforma de sus sistemas contables para estar en armonia con la contabilidad
estatal y federal, también tienen que llevar a cabo acciones en materia de archivos gubernamentales
e indicadores de gestion y evaluacion.

Con el propésito de coadyuvar en esta reforma constitucional, se han presentado miultiples
modificaciones de leyes secundarias y reglamentarias, e incluso nuevas propuestas legislativas.
Asimismo, el gobierno federal y los gobiernos locales, junto con otros actores interesados, han
promovido la celebracién de diversos foros, seminarios y otros actos para trabajar en ese sentido. No
obstante, todos estos esfuerzos no han tenido atn los resultados buscados. Por ejemplo, después de
la reforma constitucional de julio de 2007, se “han congelado” dos intentos para modificar el marco
normativo de la rendicién de cuentas de los gobiernos locales.

Uno de ellos se refiere a la Ley Federal de Archivos, que fue dictaminada y aprobada en la Cdmara de
Diputados en marzo de 2009 y turnada a la Cdmara de Senadores para los efectos constitucionales. Hasta
la fecha, esta iniciativa no ha sido dictaminada en el Senado y, por lo mismo, los gobiernos estatales y
municipales no cuentan con un marco de referencia para promulgar las leyes locales en la materia.? El
otro intento se refiere a la conformacién de un Sistema Integral de Evaluacién del Desempefio, el cual
no se pudo concretar por completo y las modificaciones aprobadas representan s6lo pequefios avances
en materia de fortalecimiento institucional del sistema de rendicién de cuentas mexicano.?

' El120 dejulio de 2007, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la reforma del articulo 6° constitucional. Uno de los

aspectos fundamentales de dicha reforma es la generalizacion de los sistemas electronicos para que los gobiernos locales
reciban preguntas de los ciudadanos, contesten las solicitudes de informacion y sean interpuestas las inconformidades
en caso de negativa ante los 6rganos garantes de la transparencia y rendicion de cuentas.

? Camara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, nam. 2723-V, 24 de abril de 2009.

3 Arellano, David, et. al., “¢Hacia un Sistema Integral de Evaluacion del Desempefio?. Situacion actual de la regulacion
federal mexicana para la construccion y uso de indicadores de desempeno”, en Revista Legislativa de Estudios Sociales y de
Opinién Publica, vol. 2, num. 4, 2009, pp. 109-150.
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A pesar de su parcial congelamiento, las reformas estructurales emprendidas durante los tltimos
afnos han ayudado a sentar las bases de una gestién maés eficaz y eficiente, con la intencién dltima
de garantizar a toda persona el derecho de tener acceso a la informacién publica. El contenido de
la reforma constitucional y el proceso de su aplicacion tienen un significado profundo que debe
subrayarse: “cualquier persona, desde cualquier lugar de la Nacién e incluso desde cualquier lugar
del mundo, puede preguntar sobre las actividades que realizan las instituciones gubernamentales, los
resultados que obtienen y la forma en que ejercen sus recursos”.*

Pero no sélo las exigencias de la CPEUM son las que imponen eficacia y eficiencia en la gestién
de los recursos publicos; la propia ciudadania demanda que las autoridades asignen equitativamente
los recursos puiblicos y que su programacion y ejecucion contribuyan al bienestar social. Ahora bien,
para que la administracién ptblica sea verdaderamente eficaz y eficiente es necesario que su gestién
sea conocida por la sociedad y ello exige no sélo fijar con claridad los objetivos tltimos, sino también
los instrumentos que se van a utilizar para su consecucion y, por supuesto, dar a conocer los resultados
de las actuaciones realizadas.

Ademas, el desarrollo efectivo de los procesos de transparencia y rendicion de cuentas permite
que los ciudadanos cuenten con todos los elementos disponibles para valorar las actuaciones de la
administracién publica de forma que puedan decidir si siguen apoyando una politica determinada,
lo que en tltima instancia se puede considerar como un reforzamiento del control democratico que
los ciudadanos tienen derecho a ejercer sobre las autoridades.

Como consecuencia de todos estos factores, muchos municipios, por cuenta propia, han
implementado innovaciones en materia de rendicién de cuentas. Cabe senalar que a partir de
iniciativas auténomas, el municipio —geograficamente— estd en mejores condiciones que otro
ambito de gobierno para contribuir a la satisfaccion de las necesidades ciudadanas. Por ello, la
efectividad que alcanza la gestién municipal a menudo se convierte en pardmetro de evaluacion del
desempeno gubernamental y del grado de legitimidad del poder. Y es que el gobierno municipal
es irremplazable para conocer los problemas de la comunidad, actuar con rapidez y obtener una
solucion eficaz y responsable.

Estas experiencias innovadoras en el dmbito municipal han abierto nuevos caminos que se
acercan a una verdadera descentralizacion politica o democratizadora. Las acciones seguidas por estos
municipios buscan establecer un régimen de gobernanza local diferente del que existe actualmente, sin
necesidad de esperar a que se defina constitucionalmente o en leyes secundarias una nueva asignacion
de atribuciones o recursos hacia las autoridades locales. Se trata, sin duda, de un impulso dirigido a
fortalecer los procesos de rendicién de cuentas en los gobiernos locales.

4 Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales y de la Funcién Publica, con proyecto de decreto por
el que se reforma el Articulo Sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Disponible en: http://
www.ifai.org.mx/Eventos/articulo6, p. 5 (consultado el 17 de junio de 2010).




Rendicion de cuentas y gobernanza en los municipios mexicanos

Por todo lo anterior, el ensayo que aqui se presenta analiza algunas experiencias de municipios
mexicanos en materia de rendicién de cuentas. Para ello, el documento se ha dividido en cuatro
secciones. La primera sirve como introduccidon. La segunda propone un marco de analisis de la
rendiciéon de cuentas municipal bajo la perspectiva de la gobernanza y de la democratizacién. La
tercera intenta aplicar dicho marco conceptual a un estudio de caso: las propuestas innovadoras
de municipios mexicanos en la materia. LLos insumos de este analisis provienen de las experiencias
recopiladas por el Premio de Gobierno y Gestion Local’ Finalmente, la cuarta seccién provee la
conclusién de este ensayo y resume una serie de reflexiones sobre los procesos de rendicién de cuentas
en los municipios mexicanos.
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I1. Democratizacion y gobernanza

La democratizacién por medio de la descentralizacion politica es una estrategia que ha sido
adoptada frecuentemente por diversos paises para establecer un nuevo régimen de gobernanza local.®
La gesti6n publica bajo un régimen de gobernanza local incluye no sélo la transferencia de una gama
de servicios del gobierno federal hacia el 4mbito local sino también la consolidacién de derechos
basicos de la ciudadania, tales como la creacién de espacios para la participacién democratica y la
incidencia de la sociedad civil en los procesos de rendicién de cuentas.

La preocupacién dominante en la literatura sobre gobernanza local es que los incentivos de los
actores publicos y privados, asi como el marco institucional, no conducen a una gestién publica eficaz,
eficiente y responsable. Se requiere por tanto, aumentar las posibilidades de que los ciudadanos hagan
efectiva la rendicién de cuentas y exijan mejores resultados a las estructuras de gobierno. Hasta hace
poco, las practicas para abatir esta problematica se habian centrado en establecer procesos de control
jerarquicos, de caracter juridico o programatico, sin tomar en cuenta aspectos importantes como la
“satisfaccion de los ciudadanos”.

> El Premio de Gobierno y Gestién Local es una iniciativa no gubernamental en la que colabora un conjunto de
instituciones académicas, internacionales y organizaciones sociales. L.a Fundacion Ford y el Centro de Investigacion
y Docencia Economicas (CIDE) asumen la responsabilidad de su organizacion y operacion. El premio busca ser el
mecanismo que ayude a recolectar y promover las practicas exitosas en el ambito municipal de gobierno.

¢ De acuerdo con Anwar Shah, la gobernanza local es un concepto que se define de manera amplia como “la formulacién
de acciones colectivas en el ambito local que incluye interacciones formales y jerarquicas al interior de las estructuras de
gobierno, asi como las relaciones informales que derivan de las acciones conjuntas entre redes comunitarias y gobiernos
locales en los procesos de toma de decisiones”. Anwar Shah (ed.), Local Governance in Developing Countries, Washington,
D.C., Banco Mundial, 2006, p. 13. Al igual que Anwar Shah, otros autores han sefialado que el reconocimiento de este
concepto es critico para desarrollar un marco para el anélisis de una gestion puiblica local cada vez mas descentralizada
y sometida a procesos de rendicién de cuentas mds rigurosos. Véase: Enrique Cabrero, Accion piblica y desarrollo local,
Meéxico, Fondo de Cultura Econémica, 2005; Jon Pierre (ed.), Debating Governance, Inglaterra, Oxford University Press,
2000; Gerry Stoker, (ed.) The New Management of British Local Governance, Londres, Macmillan, 1999; y Sue Goss,
Making Local Governance Work, Nueva York, Palgrave, 2001.
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Estos procesos de control vertical se apoyaban basicamente en la emision de una nueva legislacién
federal (en cuyo caso las legislaciones locales quedaban supeditadas a la federal). Las facultades de
cada ambito de gobierno se determinaban con base en su capacidad técnica y administrativa, con
casi ningln respeto a procesos orientados a resultados. En sintesis, los gobiernos locales bajo este
sistema eran considerados subordinados de los niveles mas altos de gobierno, y las opciones de los
ciudadanos de participar e incidir en el disefio e implementacién de politicas pablicas de rendicién
de cuentas eran también muy limitadas.

Para revertir esta tendencia y permitir que el sector piblico local sea més eficaz y responsable ante
los ciudadanos, se han desarrollado diversas experiencias municipales que tienen como referencia
ciertos principios o bases tedricas; entre ellos se encuentran el principio de rendicion de cuentas, el
principio de transparencia y el principio de evaluacion del desempesio basado en resultados. Estos principios
son tiles en la integracion de un marco analitico para examinar las nuevas propuestas de gobernanza
local centradas en una gestion pablica enfocada a la creacién de mejores resultados para los ciudadanos.
A continuacién se describen las particularidades de cada uno de estos principios en la conformacion
de la nueva gobernanza local.

= Principio de rendicion de cuentas. Luis Carlos Ugalde sefiala que el principio de rendicion
de cuentas es el elemento central de la democracia representativa, de tal forma que es
uno de los instrumentos disponibles para controlar el abuso de poder y garantizar que
los gobernantes desempenen sus funciones con transparencia, honestidad y eficacia.” Por
su parte, Guillermo Cejudo indica que “la rendicién de cuentas democratica se refiere
[...] a las formas en que los ciudadanos pueden controlar directa o indirectamente a sus
gobiernos”.® En su definicidn, este autor hace hincapié en la obligacién de los funcionarios
publicos de informar y justificar sus actos, y en la capacidad de los ciudadanos de imponer
mediante ciertos mecanismos sanciones negativas a aquellos representantes que violen
ciertas normas de conducta.

De acuerdo con el principio de rendicién de cuentas, una redistribucién de funciones
del gobierno federal a los gobiernos locales puede mejorar la gestion publica, ya que, por pura
proximidad, es més posible hacer rendir cuentas de sus actuaciones a los funcionarios locales. La
rendicién de cuentas implica, por tanto, explicar y justificar las acciones de gobierno (dar cuenta).
Para James Manor éste es “el elemento mds crucial en las descentralizaciones exitosas”.’ Segin
los argumentos de este autor, cuando un gobierno central mantiene una politica transparente en
materia financiera, obliga a los gobiernos locales a implementar mecanismos de transparencia y de
rendicién de cuentas, con lo que se vuelven mas cautos sobre las consecuencias de sus decisiones,

7 Ugalde, Luis Carlos, Rendicion de Cuentas y Democracia. El caso México, México, Instituto Federal Electoral, 2002.

8 Cejudo, Guillermo, “La construccién de un nuevo régimen de rendicién de cuentas en las entidades federativas” en
Serie: Cultura de la rendicion de cuentas, num. 12, México, ASE, 2009, p. 22.

° Manor, James, The Political Economy of Democratic Decentralization, Washington D.C., Banco Mundial, 1999, p. 7.
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ya que tienen que rendir cuentas de los recursos que reciben del gobierno federal y de las obras que
han llevado a cabo con cargo a los mismos.!?

En el mismo sentido, Jesse Ribot advierte que la rendicién de cuentas incluye la existencia de
mecanismos e instituciones que se dedican a supervisar y sancionar a otras instituciones y sus agentes.
El caso mas claro queda representado por la divisién de poderes, en el cual el Poder Legislativo por
lo regular fiscaliza al Poder Ejecutivo con el fin de tener un equilibrio por medio del sistema de pesos
y contrapesos. No obstante, la rendicién de cuentas puede ser también socialmente instrumentada y
ocurre cuando, gracias a procesos de descentralizacion, la ciudadania tiene la facultad de fiscalizar los
proyectos y recursos publicos utilizados por las instituciones de gobierno.!!
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=  Principio de transparencia. Segin David Arellano, la transparencia de la gestion
gubernamental se ha convertido en un principio fundamental para construir una sociedad
democratica. Lo anterior se debe a que los sistemas de acceso a la informacion puiblica
permiten el conocimiento ciudadano de indicadores significativos y situaciones sensibles.
En la medida en que esta informacion se integra a la opinién ptublica, puede decirse que hay
transparencia. En este sentido, la transparencia supone tanto la amplitud del acceso como
la legitimidad de la informacién. Cuando se dan estas dos circunstancias, por lo general se
altera de una u otra manera la ecuacién de poder entre gobernantes y gobernados.'?

Lagestion publicaes, sin duda, unaarena politicaen laque se dilucidan y balancean constantemente
intereses diversos con base en el poder relativo de los actores involucrados. Los politicos forman
parte de grupos que compiten entre si con base en sus intereses y conveniencias personales, haciendo
lo mismo los burdcratas y los agentes publicos individual y corporativamente; sin embargo, todos
ellos son sensibles a la opinion piblica. Por ello, estos actores son afectados de una u otra manera por
la transparencia resultante de las politicas de acceso a la informacién ptblica.?

Si la informacion sobre las principales variables de la gestién publica estd disponible para la
ciudadania, se reduce la opacidad y se aumenta la posibilidad de tener mejores resultados de las
dependencias gubernamentales. Sin embargo, aunque estos sistemas de informacién son buenos para
la ciudadania, crean a los politicos y gestores puiblicos un problema, ya que éstos no quieren exponerse
a sanciones formales e informales, pérdidas de puestos y de prestigio, o la necesidad de rendir cuentas

10 Jdem. En gran parte, este fue el sustento argumentativo de la reforma del articulo 6° constitucional de julio de 2007.
Con dicha reforma los gobiernos locales se vieron obligados a instrumentar nuevos mecanismos de transparencia y de
rendicién de cuentas.

Ribot, Jesse, “African decentralization: Local actors, powers and accountability”, Documento de trabajo del
Programa sobre Democracia, Gobernanza y Derechos Humanos, Canadd, Centro Internacional de Investigaciones para
el Desarrollo, 2002.

Arellano, David, “Fallas de transparencia: hacia una incorporacién efectiva de politicas de transparencia en las
organizaciones publicas”, en Convergencia. Revista de Ciencias Sociales, nam. 45, septiembre-diciembre, 2007, pp. 21-37.
Weil, David, Mary Graham y Archon Fung, Full disclosure. The perils and promise of transparency, Nueva York, Cambridge/
Harvard University Press, 2007.
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en caso de malos resultados; sobre todo si una situacién de opacidad relativa y controlada permite
hacer ptublicos los éxitos y ocultar los fracasos.

= Principio de evaluacion del desempetio basado en resultados. Para Michael Patton, la
necesidad de gestionar de una forma m4s racional los recursos escasos de una sociedad que
cada vez demanda mas mejoras en la prestacion de bienes y servicios, hace que la evaluaciéon
del desempeno se haya convertido en una herramienta imprescindible del sector publico.
El principio de evaluacién consiste en analizar las distintas etapas del proceso de la gestion
publica desde que se decide intervenir hasta que se manifiestan los impactos, valorando el
diseno, la planificacidn, la aplicacion y los resultados de las intervenciones programadas.'*

Por lo anterior, la evaluaciéon del desempefio por resultados cobra especial relevancia
fundamentalmente como mecanismo legitimador de esa nueva intervencion caracterizada, entre
otros aspectos, por la transparencia, la eficacia y la eficiencia. Constituye ademds una herramienta
estratégica para una nueva gobernanza y es un signo de innovacién en la gestion ptiblica. La evaluacién
no sélo es importante por la informacién que suministra a todos los interesados para dar a conocer los
resultados, sino por su efecto de retroalimentacién en el proceso de elaboracion de politicas puiblicas,
donde sus conclusiones y recomendaciones sirven de base para planificaciones futuras.!

Seguir el principio de evaluacién requiere asumir un compromiso importante, cuyos beneficios se
traducen en la gestion eficaz y eficiente de los recursos, la difusién de una cultura de responsabilidad
entre los gestores de los programas, la consideracién del receptor de la politica como usuario o
cliente, el conocimiento del impacto de la politica, y la necesidad de incorporar las percepciones
de los ciudadanos. De esta forma, la evaluacion se concibe como parte de un proceso colectivo que
facilita a los ciudadanos la solicitud de cuentas sobre la accién publica.

En sintesis, la gobernanza local y sus principios se han vuelto una opcién cada vez mas popular
dentro de los gobiernos locales para mejorar su desempeifio. Asimismo, se han vinculado con un marco
normativo que describe la forma en que multiples agentes institucionales y sociales interactian con
el fin de influir en la calidad de la gestién publica. Su propésito no consiste simplemente en evaluar
el interior de las organizaciones que conforman el entramado institucional sobre el que descansa la
actividad publica, sino mas bien en evaluar los resultados de las politicas segiin la perspectiva de
todos los beneficiarios y participantes.'

4 Patton, Michael, “A vision of evaluation that strengthens democracy”, en Evaluation, vol. 8, nim. 1, 2002, pp. 125-139.
Disponible en: http://evi.sagepub.com/cgi/reprint/8/1/125.pdf (consultado el 17 de junio de 2010).

> En relacién con a la gestion orientada a resultados, Ospina sostiene que la misma exige crear un proceso de planeacion
asi como un instrumental de evaluacion para verificar el cumplimiento de las metas y objetivos propuestos. Esto se puede
realizar en cualquiera de los niveles de accion de la gestion publica (desde desempeiio de los individuos, hasta el de las
politicas publicas globales y sectoriales). Ospina, Sonia, “Construyendo capacidad institucional en América Latina:
el papel de la evaluacion como herramienta modernizadora”. Ponencia presentada en el VII Congreso Internacional del
CLAD, Lisboa, Portugal, 8-11, octubre, 2002.

Parrado, Salvador, Elke Loffler y Tony Bovaird, “Evaluacion de la calidad de la gobernanza local: algunas lecciones de la
experiencia europea”. Ponencia presentada en el IX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracién Publica, celebrado en Madrid, Espaiia, del 2 al 5 de noviembre de 2004.

>
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De la revisién bibliografica, identificacién y anélisis de los principios que conforman la nueva
gobernanza local y teniendo especialmente en cuenta la perspectiva metodoldgica propuesta, se
procedera ahora a la presentaciéon de las experiencias recopiladas por el Premio de Gobierno
y Gestiéon Local (PGyGL) en materia de rendicién de cuentas. El anilisis de estas propuestas se
enfocara especialmente en las posibles transformaciones del marco institucional de la rendicién de
cuentas que rige los gobiernos locales en México.
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El PGyGL esta por cumplir su décimo aniversario en agosto proximo y durante sus nueve anos
de existencia ha logrado recopilar mas de 3 mil 500 experiencias de buen gobierno municipal. La
gama de propuestas que han participado en este certamen nacional es muy diversa. Para simplificar el
proceso de evaluacién y premiacién, las propuestas se han clasificado de acuerdo con ciertas categorias
o tematicas. El mayor nimero de ellas pertenece a las categorias de Politica Social (con 14% del total
de propuestas recibidas), Infraestructura y Desarrollo Local (11%) y Modernizacién Administrativa
(14%), entre otras. En el rubro de Transparencia y Rendicion de Cuentas sélo ha participado el 2% de
todas las propuestas recopiladas en nueve afos, con un total de 80 experiencias municipales.

A continuacion se presenta un cuadro sintético con 14 de las 80 propuestas mencionadas.
Cabe senalar que estas 14 experiencias fueron semifinalistas en las distintas ediciones del PGyGL
(cuadro 1).Y7

17 En una primera fase de evaluacion, se evaliian los expedientes de los programas participantes de acuerdo con la categoria
en que participan y se selecciona a los programas semifinalistas. Posteriormente, en una segunda fase se efectiian visitas
de observacion y evaluacién de campo a los municipios semifinalistas. En la tercera fase se conforma un jurado compuesto
por miembros de diferentes sectores de la sociedad. El dia de la premiacidn, el jurado, con base en una presentacién oral
y visual que hace cada semifinalista, selecciona las experiencias ganadoras.




Décimo Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizacion
Superior y Rendicién de Cuentas, 2010
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEER

Cuadro 1
Experiencias semifinalistas del premio de gobierno y gestion local, 2001-2009

Categoria: Transparencia y rendicion de cuentas'®

_ L Nombre del Principios
Ano Municipio Estado Propuesta P
programa R T E
Tener un medio a través del cual la poblacién
. Combate a la Co- X . ..
1 | 2002 | Hermosillo Sonora rrupcién pueda interponer quejas contra la administra- X

cién local

. .. Sistema de control y consulta ciudadana sobre
Gobierno Municipal y

2 | 2003 | Teapa Tabasco asignacion del gasto publico y seguimiento a la X X
P Transparente &l . e 8 p ysegu
gestion municipal
. Coplademun Ciu- Fiscalizacion y retroalimentacién de las acciones

3 | 2003 | Yecapixtla Morelos P Y X X
dadano del Ayuntamiento
Transparencia en Mantener a la ciudadania informada perma-

4 | 2003 | Aguascalientes | Aguascalientes | las Finanzas Muni- | nentemente sobre la situacion de las finanzas X X
cipales municipales

. . Capacitacion hacia la | Capacitar al personal en ordenamiento de

5 | 2004 | Torreén Coahuila P . P P X
Transparencia archivos
Un Gobierno con Combatir practicas de corrupcion y discrecio-

6 | 2004 | Nuevo Laredo Tamaulipas Honestidad y Trans- | nalidad gracias a la apertura de la informacién X X
parencia publica

Promover la transparencia tanto en el manejo
Canal 52. Una Inno- P nanej
Tamazula de . . de los recursos como en la toma de decisio-
7 | 2005 . Jalisco vadora Herramienta . . .. X X X
Gordiano nes; asi como la retroalimentacion por parte

de Transparencia .
P de los ciudadanos

8 | 2005 | Guadalajara Jalisco Transparencia Total Dar gcaucea toda solicitud c1ud_adana de infor- X
macidn sobre las tareas del gobierno

. . Contraloria Social Control y vigilancia de los programas ejecutados
San Luis San Luis X .0 X . .
9 | 2006 B P y Gobierno Trans- y seguimiento de las quejas, sugerencias o incon- X X
Potosi Potosi X : §
parente formidades planteadas por la ciudadania
Herramienta de interaccion gobierno-ciudada-
San Pedro . Portal de Transpa- | no para brindar informacién y permitir la par-
10 | 2006 . Nuevo Leon . P 0 para ) . . 'y’p 1.), X X X
Garza Garcia rencia ticipacién social en la ejecucién y evaluaciéon
de los procesos municipales
Transparencia . s .
. . P y Poner a disposicion de los ciudadanos toda la
11 | 2007 | Cintalapa Chiapas Acceso a la Infor- . - P P X
- informacién de cardcter publico
macién
. Auditor Universi- Estudiantes que coadyuvan en las acciones de
12 | 2008 | Hermosillo Sonora . L. tes que coady B P X X
tario vigilancia en la ejecucién de obras publicas
C Lograr que la administracion municipal informe
Jaral del Pro- . Un Municipio 8rar q X P .
13 | 2008 Guanajuato oportunamente a los habitantes sobre las accio- X X
greso Transparente

nes de gobierno

Sitema de It it dsempetid s
14 | 2008 | Chihuahua Chihuahua municipales y contar con informacién que sea X X X

Municipal Admi- tblica y transparente
nistrativa (SIGMA) P y P

d

3

Elaboracion propia con informacion de las bases de datos del Premio de Gobierno y Gestion Local, disponibles en:
http://www.premiomunicipal.org.mx/p2009/p_bases.php (consultado el 17 de junio de 2010).

R = Rendicién de cuentas

T = Transparencia

E = Evaluacion por resultados

EEE
8 A pesar de que en los anos 2001 y 2009 se recibieron propuestas en materia de transparencia y de rendicion de cuentas,

éstas no fueron consideradas suficientemente meritorias para clasificarlas como semifinalistas.




Rendicion de cuentas y gobernanza en los municipios mexicanos

Del analisis del cuadro 1 se desprende que las propuestas de los municipios mexicanos en materia
de rendicién de cuentas de alguna u otra manera contienen los principios normativos de los esquemas
de gobernanza local identificados en la revision de la literatura. Lo que llama la atencién es que 12
de las 14 propuestas contienen acciones relacionadas con el principio de transparencia, una situacion
que hasta cierto punto era previsible, dado que en México los primeros intentos por modificar el
marco institucional de la rendicién de cuentas tuvieron que ver precisamente con leyes y normas de
transparencia.'” En menor medida, las propuestas analizadas contienen los principios de rendicion de
cuentas (con 8 propuestas) y de evaluacion por resultados (con siete propuestas).
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No obstante, en el cuadro 1 es posible identificar tres propuestas que incluyen los tres
principios normativos de la gobernanza local. Tales experiencias municipales han sido innovadoras,
fundamentalmente porque han modificado los esquemas de poder e influencia existentes en el sistema
federalista de gobierno del pais. Ademas, también son una consecuencia de las olas descentralizadoras
que han estado presentes desde la década de 1980 y que promueven propuestas mas encaminadas al
fortalecimiento de los mecanismos de rendicién de cuentas y de evaluacién del desempefio.?’

A pesar de que existen pocas experiencias municipales relacionadas con los tres principios de
gobernanza local, éstas son ambiciosas, ya que por un lado pretenden continuar con las modificaciones
constitucionales en materia de transparencia y de rendicion de cuentas, y por otro, pretenden impulsar
nuevas formas de mejorar la eficacia y eficiencia de la gestién publica, con acciones de evaluacién del
desempeno y participacién ciudadana en el disefio e implementacién de politicas ptblicas. Gracias
a estas propuestas se busca robustecer sustantivamente procesos relevantes de interaccién socio-
politica a nivel local. A continuacién se analizan con mas detalle cada una de las tres experiencias
conforme al nuevo esquema de gobernanza local.

9 Inclusive, la normativa sobre transparencia ha sido ampliamente reconocida como una de las grandes conquistas de
la reciente transicién democratica en nuestro pais. “La transparencia y el acceso a la informacion constituyen una de las
conquistas mds importantes de la sociedad y la politica mexicanas en los iltimos aios. Son un gran avance en la calidad democrdtica
del Estado y abren una posibilidad inédita para un cambio profundo en las relaciones entre la sociedad civil y los gobiernos. Por
eso, transparencia y acceso a la informacion materializan un derecho moderno, nuevo e irrenunciable para todos los mexicanos”.
La Transparencia y el futuro de la Democracia en México (Declaracién de Guadalajara). Disponible en: www.ifai.org.
mx/Eventos/articulo6 (consultado el 17 de junio de 2010).

En el dambito académico la atencidon de los especialistas se ha centrado mucho en esas olas descentralizadoras; a
continuacion se enuncian algunos de los trabajos més relevantes en la materia: Cabrero, Enrique, (ed.), Los dilemas
de la modernizacion municipal: estudios sobre la gestion hacendaria en municipios urbanos de México, CIDE-Miguel Angel
Porria, México, 1996; Diaz Cayeros, Alberto, Supervivencia politica y distribucion de recursos en el sistema federal mexicano,
El Colegio de México, México, 1997; Torres, Blanca, Descentralizacion y democracia en México, El Colegio de México,
México, 1986; Rodriguez, Victoria, La Descentralizacion en México: de la reforma municipal a Solidaridad y el nuevo
federalismo, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999; Cardozo, Myriam, “Anaélisis de la Descentralizacion en el
sector salud”, en Enrique Cabrero (coord.), Las politicas de descentralizacion en México 1983-1993. Logros y desencantos,
CIDE, 1998; Arnaut, Alberto, La federalizacion educativa en México, El Colegio de México, México, 1998; Pardo, Maria
del Carmen, (coord.), Federalizacion e innovacion educativa en México, El Colegio de México, México, 1999.
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II1. Propuestas innovadoras de rendicion de cuentas

Canal 52, una herramienta de transparencia. Tamazula de Gordiano, Jalisco

El Canal 52 de television es una de las herramientas de rendicién de cuentas mas innovadora que
se ha empleado en el 4mbito municipal mexicano. A través de este canal se transmite programacion
de television por cable las 24 horas del dia en el municipio de Tamazula de Gordiano. Dentro de la
barra programaética hay varios segmentos que hacen énfasis en transparentar areas criticas como la
toma de decisiones y la distribucién de recursos. Adema4s, este canal busca fomentar la participacion
social, la difusién de acciones y la comunicacion directa entre el gobierno municipal y la sociedad.?!

El Canal 52 es un mecanismo de participacién que traspasa los limites de la democracia
representativa y tiene una instrumentalizacién que hace posible la participacién ciudadana directa
en el nicleo central de la toma de decisiones en el municipio: el cabildo. El uso de esta herramienta
hace posible una suerte de “cabildo abierto”, que consiste en otorgar a los miembros de la comunidad
municipal el derecho a incidir, de forma directa, en las decisiones que afectan su presente y su futuro
como miembros de una colectividad. En este sentido, el Canal 52, més all4 de su funcién de rendicién
de cuentas, es un mecanismo de mediacion entre la ciudadania y el ayuntamiento, y de evaluacion de
la gestion publica municipal.

Gracias a esta innovacidon que se ajusta a los principios de gobernanza local, el municipio de
Tamazula ha reafirmado su compromiso con la transparencia, aun antes de que fuera una obligacién
constitucional. Con la transmisién en vivo de las sesiones del ayuntamiento en el Canal 52, la
poblacidn estd informada sobre las decisiones que se toman y cémo y en qué se gastan los recursos
publicos. Asimismo, es posible conocer los avances de la gestiéon publica, la remuneracién de los
empleados, la cuenta publica y la lista de altas y bajas de la némina municipal.

Ademas de las sesiones del ayuntamiento, se transmiten programas que atienden necesidades de
la poblacion y difunden informacién politica, econémica, cultural, y social del municipio, los cuales
se describen a continuacién:

* Lunes, “Conexién 52”. Programa de informacidén cultural y entretenimiento local, con el
cual se busca difundir el estilo de vida de los tamazulenses, con secciones como “Esta es mi
chamba” y “Qué rico”.

e Martes, “Manos a la obra”. Programa informativo en el que cada semana se presenta uno
de los directores de drea de la administraciéon municipal con el objetivo de dar a conocer

EmE
2 Lozano, Karen, “Canal 52. Una innovadora herramienta de transparencia”, en Guillén Tonatiuh, Liliana Gonzilez y

Pablo Rojo (coords.) Gobierno de Proximidad. La capacidad y el ingenio de la gestion local mexicana, México, COLEF/CIDE/
INAFED, 2007.
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los programas que manejan, las obras y los servicios que ofrecen y como pueden éstos
beneficiar a la poblacidn.

*  Miércoles, “Hablando de deportes”. Promueve las ligas deportivas municipales y los
acontecimientos deportivos, y ofrece informacién y entrevistas.

e Jueves, “Tamazula pregunta”. Programa de interaccién entre la poblacion y las autoridades
municipales, que responden y se comprometen a dar seguimiento a las peticiones y
problemas planteados por los ciudadanos por medio de llamadas telefonicas. Asimismo,
difunde informacién y constituye un mecanismo de retroalimentacion.
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* Viernes, “¢Qué onda, Raza?”. Programa de la red juvenil del DIF Tamazula, en el que
se abordan temas de interés para los jovenes desde una perspectiva de promocidén de los
valores y el respeto.?

Como puede apreciarse, Canal 52 es una iniciativa local participativa, tanto para los funcionarios
municipales como para la comunidad. Los ciudadanos encuentran en dicho canal el mecanismo
idoneo para ser oidos, elevar sus peticiones y estar atentos de las acciones de gobierno.

Portal de transparencia. San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leon

Laidea de un municipio sustentado en el gobierno electrénico ha despertado grandes expectativas
tanto en el sector piblico como en la ciudadania. Su instauracién se asocia, por un lado, con la
transparencia y control que produce confianza en los actos de la gestién publica, y por otro, con
mejoras en la administracién puablica, ya que la contribucién de las tecnologias de informacién,
particularmente de Internet, pudiera significar procesos internos més organizados. Con esas dos
visiones, el Portal de Transparencia de San Pedro Garza Garcia se ha manifestado en una multiplicidad
de formas y a distintos niveles, con la esperanza de que su presencia contribuya a la rendiciéon de
cuentas gubernamental y a una mayor incidencia de la participacién ciudadana en lo ptblico.

El objetivo bésico fue disefiar un sistema informatico que permitiera acceder a la informacién
publica, pero también es parte de una politica mas amplia para difundir la cultura de la legalidad e
integridad, mediante la transparencia de la gestién, una efectiva rendicion de cuentas y el combate de
la corrupcién. Por ello, se ha buscado que la comunidad, una vez informada, participe y ayude en el
control, la vigilancia y la evaluacion del ejercicio de los recursos municipales. Con la estrategia “aqui
decidimos juntos”, que forma parte del programa, los ciudadanos y los grupos escolares del municipio
se organizan por sectores para planear, decidir, vigilar y controlar las obras o los programas que se
realizan en sus colonias o escuelas, de acuerdo con un presupuesto designado.?

Emm

2 [dem.

2 Rojo, Pablo y Pérez, José, “Portal de Transparencia en San Pedro Garza Garcia”, en Guillén Tonatiuh, Liliana Gonzilez y
Pablo Rojo (coords.) Gobierno de Proximidad. La capacidad y el ingenio de la gestion local mexicana, México, COLEF/CIDE/
INAFED, 2007.
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En San Pedro Garza Garcia una gran cantidad de personas cuenta con computadora en su
domicilio; por eso, el gobierno municipal sistematiz6 todos sus procesos. A la fecha se cuenta con las
aplicaciones siguientes:

e E-subast@s: las compras del municipio se subastan de manera transparente en Internet.

e Transmision en vivo en Internet de las sesiones de Cabildo, del comité de Adquisiciones y
del Comité de Obras Publicas.

* Solicitudes de acceso a la informacién piblica por Internet.
e Sistemas de atencion a quejas, denuncias y sugerencias de los ciudadanos.

e Sistema de Seguridad Publica electrénica: mediante la instalacién de una serie de camaras
moviles y fijas de video en las oficinas y en las patrullas de policia y transito, se intenta
prevenir actos de corrupcién y de criminalidad.*

Para desplegar informacién municipal, este portal de transparencia cuenta actualmente con mads
de mil puntos de difusion, los cuales se mejoran cada afo mediante un proceso de comparaciéon
referencial. Ademads, existen ocho “kioscos cibernéticos” distribuidos en el municipio para el servicio
de la ciudadania. El portal es un sistema que difunde informacién organizada, caracterizado por estar
orientado a apoyar la transparencia de la gestion gubernamental y legitimar con decisiones y mecanismos
de rendicién de cuentas acciones que a la postre robustecen la gobernabilidad democratica.

El potencial que tienen las tecnologias de informacién para integrar al ciudadano al sector
publico en la toma de decisiones existe; por tanto, el gobierno de San Pedro, Garza Garcia, las
usa intensamente como medio para difundir informacién y como herramienta para promover la
participacién ciudadana en la toma de decisiones. De esta forma, se promociona y construye un
nuevo régimen de gobernanza local. Para ello, se ha requerido de sistemas que agilizan la participacién
ciudadana en las tareas de control, y asi alcanzar gestiones mas transparentes.

Sistema de Indicadores de Gestion Municipal Administrativa (SIGMA).
Chihuahua, Chihuahua

La evaluacién del desempefio en los municipios no sélo considera el grado de eficacia alcanzado
en los procesos y resultados, sino también una medida del cumplimiento de las demandas de los
ciudadanos; es decir, una valoraciéon del quehacer municipal desde una dptica tanto interna como
externa. En consecuencia, y dado que la actividad de los municipios estd orientada fundamentalmente
a la prestacion de servicios, los indicadores desarrollados deben centrarse basicamente en la calidad de
dichos servicios, desde el punto de vista de la satisfaccion de los beneficiarios. Ello supone la necesidad

% Idem.
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de obtener una serie de datos que permitan llevar a cabo el seguimiento y control tanto de las expectativas
que provocan los distintos servicios en los ciudadanos, como del grado en que se ven cumplidas.

En esa linea se manifiesta el Sistema de Indicadores de Gestién Municipal Administrativa
(SIGMA) de Chihuahua, Chihuahua. SIGMA irrumpe como una propuesta de cambio entre una
simple politica de transparencia y una amplia politica de rendicién de cuentas. A partir de 2007,
contar con datos para brindar transparencia fue un gran cambio en el &mbito municipal de gobierno
en México; pero si ademads se tienen indicadores para medir el desempefo y consecuencias de las
acciones de gobierno, se estd frente a una iniciativa en la que se conjugan la voluntad politica, la
innovacién tecnolégica y la rendicién de cuentas.?
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Con estas premisas, en el municipio de Chihuahua se ha intentado implantar una nueva cultura
de evaluacién del desempefo y rendicion de cuentas que se concreta en los siguientes puntos: /)
aproximacion alos ciudadanos (mediante la difusién de informacion y lasatisfaccion de sus necesidades
explicitas e implicitas); 2) simplificacion de los procesos y procedimientos; 3) preocupacion por la
calidad de los servicios publicos, y 4) mayor transparencia en la gestién publica.

SIGMA es un sistema de medicién basado en un detallado esquema de indicadores de desempeiio.
Formalmente existe una liga entre su operacion y el presupuesto del municipio. El sistema permite
evaluar el comportamiento de los programas municipales y establecer una vinculacién formal entre
éstos y los instrumentos de operacion y medicion. Esta relacion se puede apreciar en el formato de los
Programas Operativos Anuales (POA), el cual cuenta con informacion detallada donde se identifica
la vinculacién con SIGMA y con el presupuesto; por ejemplo: la estimacién de beneficiarios, el
detalle de las metas, los avances fisicos y las acciones de evaluacién.?

Asimismo, los ciudadanos pueden acceder electrénicamente a la informacion relativa a gestiones
relacionadas con la administracién (clasificadas en funcién del tema sobre el que se necesite
efectuar tramites administrativos o bien mediante una clasificacion por servicios dependientes de
cada departamento municipal). De esta forma, al disponer de informacién sobre los requisitos, la
documentacioén por entregar, los plazos, etc., se contribuye a agilizar el proceso de tramitacién de
expedientes y de evaluacioén de la gestion publica. El seguimiento de los indicadores se realiza con
una periodicidad mensual; la informacién obtenida se recoge en un informe que refleja el grado de
cumplimiento de los objetivos relacionados con los ejes rectores del Plan Municipal de Desarrollo y que
constituye la base para el analisis de las fallas y la identificacion de las acciones correctivas por aplicar.

» Manual de Procedimientos del Sistema de Indicadores de Gestion Municipal Administrativa (SIGMA), en: www.
localeando.com/sitebuildercontent/sitebuilderfiles/manualdepoliticasyprocedimientosdelsigma.pdf (consultado el 17
de junio de 2010).

% Idem.
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IV. Reflexiones finales

A lo largo de las paginas precedentes se ha venido reflexionando en torno a la importancia que
han tenido las reformas de los sistemas de rendicién de cuentas en los municipios mexicanos. Sin
embargo, se ha constatado que, pese a la creciente proliferaciéon de iniciativas asociadas con la
transparencia y rendicion de cuentas en el 4mbito local, existen dificultades para su implantacion
derivadas fundamentalmente de la propia naturaleza y caracteristicas de la politica mexicana. En
efecto, las reformas mencionadas han ayudado a la introduccién paulatina de un esquema mads
amplio de responsabilidad publica, representado por el concepto de gobernanza local, cuya incipiente
evolucion ha puesto en evidencia la falta de relevancia de los mecanismos jerarquicos de control y de
fiscalizacion como base para valorar los logros obtenidos por los municipios mexicanos.

La adopcion del esquema de gobernanza local como un ideal normativo para la organizacién
del sector publico tiene como objetivo combinar una gestiéon publica orientada a resultados con
los fundamentos de las democracias liberales; es decir, la participacion, justicia, igualdad ante la
ley, rendicion de cuentas y legitimidad. Por ello, se plantea la necesidad de ampliar el contenido
de los procesos de rendicién de cuentas en los gobiernos locales de nuestro pais; es decir, adoptar
medidas que permitan no sélo controlar el grado de economia, eficiencia y eficacia logrados en la
actuacion publica, sino también conocer los niveles de calidad y satisfaccion de los servicios publicos
municipales. En este sentido destacan los principios normativos del esquema de gobernanza local:
el principio de rendicidén de cuentas, el principio de transparencia y el principio de evaluacién del
desempeno basado en resultados.

En el plano abstracto, la gobernanza local es un concepto prometedor, ya que parece ser capaz de
hacer frente a los problemas inherentes a una rendicién de cuentas basada en esquemas de control
juridico o programatico. En primer lugar, supone una perspectiva mucho mas enfocada en resultados
y no en procesos, debido a su énfasis en valores como la participacién de los interesados en la
evaluacion de la gestion. En segundo lugar, la gobernanza también esta muy relacionada con valores
como la ética y la justicia, y su efecto en los procesos organizativos. Por lo anterior, esta version densa
del concepto gobernanza local parece proporcionar un punto de partida 1til para la reformulacién de
los procesos de rendicion de cuentas en los gobiernos locales de México.

En ese sentido, el Premio Gobierno y Gestion Local (PGyGL) ha tenido como objetivo reconocer
publicamente aquellos programas que constituyen unareferencia debuenas practicas gubernamentales
en el ambito municipal. Se trata de experiencias que de una u otra manera se ajustan al esquema de
gobernanza local, ya sea por su contribucién a mejorar las condiciones de vida de la comunidad, o por
mejorar los sistemas de gestion municipal, asi como por propiciar mejores canales de comunicacion
entre el gobierno y la ciudadania. Se trata de propuestas de gobierno municipales que responden con
innovacion a una serie de problemas muy complejos y profundos.
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Asi, por ejemplo, dentro de las experiencias recopiladas por el PGyGL y que son consecuentes
con los principios de gobernanza local, Canal 52 comprende no sélo mecanismos de transparencia,
sino que implica adicionalmente que el ciudadano pueda participar permanentemente en los
procesos decisorios que incidirdn significativamente en el rumbo de su vida. Esta experiencia
busca asi fortalecer los canales de representaciéon, democratizarlos y promover un pluralismo mads
equilibrado. Esto supone la ampliacion cuantitativa de oportunidades reales de participacion, asi
como la construccion de una sociedad donde la rendicién de cuentas sea exigida directamente por los
ciudadanos para incrementar y mejorar la calidad de la gestién publica.
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Por su parte, con el Portal de Transparencia de San Pedro Garza Garcia se pretende brindar
a la ciudadania un mayor y mejor acceso a los mecanismos de decisién, en temas que la afecten
directamente. La idea es construir una administracion puiblica més productiva y eficaz, que facilite la
eficiencia en el servicio publico y modifique la relacién tradicional entre el ciudadano y el gobierno,
mediante la existencia de sistemas transparentes. Los resultados se reflejan en la modernizacién del
aparato publico municipal como entidad juridico-administrativa, y se manifiestan en la incorporacion
de nuevos mecanismos de apoyo para la contraloria social.

Finalmente, el Sistema de Indicadores de Gestion Municipal Administrativa (SIGMA) del
municipio de Chihuahua relaciona con criterios de causalidad los resultados y las acciones del
gobierno municipal, configurando una herramienta de gestion clave que garantiza la capacidad de
ofrecer una mayor transparencia para todos los ciudadanos. La bateria de indicadores desarrollada por
SIGMA es dindmica, pues mide la eficacia, la eficiencia y la calidad de los servicios, y permite elaborar
técnicas de consecucién de estindares previamente fijados para evaluar el grado de cumplimiento.
Este sistema de rendicién de cuentas y de informacion se convierte en una herramienta social que
llega al ciudadano, y permite la consecucién de uno de los fines prioritarios del municipio: la mejora
continua de los servicios publicos.

Una vez analizadas estas experiencias recopiladas por el PGyGL, es posible concluir que cada
grupo de propuestas asociadas con los principios de gobernanza local (transparencia, rendicion de
cuentas y evaluacién por resultados) dara lugar a un particular modelo de gobierno local. En este
sentido, cada propuesta aceptada dentro del proceso de reforma del sistema de rendicién de cuentas
en México supondria una infraestructura especifica de gobernanza local. Una que orientaria mas a los
municipios a un modelo de gestién transparente y de fuerte vinculacion con la ciudadania, donde
el diseno institucional delimitaria las relaciones gobierno-sociedad mediante controles por parte
del electorado en la gestion de politicas, ya sea mediante la participacion mas directa via “cabildo
abierto” o con la posibilidad de establecer sanciones gracias a la evaluacion por resultados o las
politicas de transparencia y de rendicion de cuentas.
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La corrupcion en México. Los problemas en el control
del presupuesto y el aprovisionamiento militar, 1917 - 1930
EEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEESR

Si bien la corrupcién puede ser un fenémeno permanente, adquiere caracteristicas particulares
de acuerdo con el horizonte cultural en que se inserta. Asi, en México, es comun referirse a este
fenémeno como un problema estructural cuyo origen se remonta al periodo colonial. En efecto, la
corrupcién ha estado presente en las diferentes etapas de nuestra historia, pero en cada una de ellas
ésta se ha manifestado con caracteristicas y formas especificas como resultado de la construccion
cultural.! También es preciso delimitar el concepto de corrupcién, pues el mismo es aplicable a muy
distintos ambitos de la vida intelectual, sentimental, politica, cultural, econémica y social. En este
trabajo nos referiremos a la corrupcion politica, entendida ésta como el uso ilegal o poco ético de un
cargo publico con fines de beneficio personal o politico.?
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La corrupcion tuvo caracteristicas peculiares durante los anos que siguieron a la Revolucion,
al corresponder éstos a un periodo de transicién durante el cual todavia no se construia una nueva
institucionalidad estable e imperaba un ambiente soterrado de guerra y de violencia. En el periodo en
estudio, que va de 1917 a 1930, se habia destruido el antiguo Estado porfirista, pero el nuevo régimen,
basado en el partido hegemonico y en la institucién presidencial, ain no se consolidaba, por lo que,
en esa etapa de transicién, donde el Ejército era el principal factor de poder, la corrupcién se haria
presente al interior de las fuerzas armadas y tendria una importante funcién como factor integrador
y mitigador de mayores conflictos militares, y como valvula de escape que permiti6 al nuevo régimen
mantener un minimo de funcionalidad y cierta estabilidad.

Asi, durante esos afios, y a consecuencia de la lucha revolucionaria, imperd en la vida politica un
ambiente de violencia donde por lo regular los conflictos se dirimian por medio de las armas y no por
la via institucional. Pese a las medidas adoptadas por los gobiernos posrevolucionarios para someter a
las fuerzas castrenses a la autoridad civil, ésta siguié manteniendo su poder y representé un obstaculo
para el relevo pacifico del gobierno, tal como lo muestran los levantamientos militares de 1920, 1923-
1924, 1926 y 1929. Mientras el proceso de pacificacién posrevolucionario no qued6 concluido, el
Ejército siguid teniendo importancia y gozando de gran autonomia en las distintas zonas militares.?
Para el nuevo régimen uno de los problemas principales fue cambiar las practicas vigentes durante la
etapa armada, pues los jefes militares estaban acostumbrados a gozar de gran autonomia para operar
en sus regiones, y por lo regular se anadia al fin de consolidar la ocupacién militar, el interés por
controlar los negocios de la zona, por lo que era practica comin cobrar impuestos o contribuciones
forzosas, intervenir bienes, emitir papel moneda, y dedicarse al gran negocio de la especulacién.*

Robatnikof senala que el problema se refiere a lo que en cada época histérica, en cada régimen politico y en cada
sociedad se tipifica como corrupcién politica como construccion cultural. Por su parte, Lomnitz argumenta que aunque
la corrupcién en abstracto aparece como una constante en la historia de México, sus definiciones y su sentido politico y
cultural han variado de manera importante. Robatnikof, “Corrupcién”, 2003, p. 53 y Lomnitz, Vicios, 2000, p. 23.
Robatnikof, “Corrupcién”, 2003, p. 52 y Morris, Corrupcion, 1992, p. 18.

Para Tobler, los militares llegaron a constituir verdaderos feudos con poder econémico y politico, y se convirtieron en
una amenaza para el gobierno central. Tobler, Raices, 1994, pp. 501-517. Véase también Loyo, Foaquin, 2003, p. 12.
Hernandez Chavez examina los factores que favorecieron el enriquecimiento de la algunos jefes militares en los anos
de guerra; entre estos factores destaca la especulacion de precios y monetaria, el cobro de comisiones por intervenir
en transacciones comerciales y el manejo de empresas mercantiles a través de testaferros. Estos fueron los medios més
eficientes, rdpidos y oportunos usados por ellos para hacer fortuna. Herndndez Chavez, “Militares”, 1984.
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Ante ello, el gobierno central buscé restringir las atribuciones militares adquiridas en los afnos
de guerra, e ir centralizando diversas funciones que tenian que ver sobre todo con el manejo del
presupuesto y el aprovisionamiento militar, principales fuentes de la corrupcion en esos afios, aunque
también muchas veces terminé por tolerar este tipo de practicas como una forma de cooptacién,
pues ello implicaba asegurarse la lealtad de la milicia y alejarla del ambito de la politica. Esta fue la
disyuntiva a la que se enfrentaron los gobiernos posrevolucionarios; por un lado, profesionalizar al
Ejército y someterlo a la autoridad civil, y, por otro, ser permisivos y tolerantes, por lo que en ese
periodo de transicién y en este contexto de pacificacion y desmovilizacion, la corrupcion tolerada
tuvo un cierto efecto estabilizador, al beneficiar a los oficiales y evitar asi ulteriores fricciones entre
militares, y entre éstos y los civiles.’ Esto le permitié al gobierno federal consolidar lealtades e
integrar grupos. Ademas, este fenémeno funcioné igualmente como un mecanismo de permeabilidad
social, si bien entre los especialistas no hay acuerdo sobre hasta dénde los jefes militares llegaron a
constituirse en una nueva burguesia después de la Revolucién y una clase neo-terrateniente’, existen
ejemplos emblematicos, como el del general Abelardo L. Rodriguez, quien se convirti6 en el prototipo
de la nueva clase de empresarios que combinaron funciones politicas importantes con sus prosperos
negocios en la emergente industria del entretenimiento. Esta misma realidad ha trascendido a la
literatura como se describe en La muerte de Artemio Cruz.’

El objetivo de este trabajo, en el marco de ese panorama esbozado a grandes rasgos, consiste en
examinar las caracteristicas y las formas que adquirié la corrupcién en esos afos, y ver los alcances
y limites de los mecanismos empleados por el Estado para combatirla. Esto es, las medidas que se
aplicaron contra las formas de desviacién del presupuesto tendientes a controlarlo y fiscalizarlo, y
propiciar entre los empleados militares y civiles una conciencia de rendicién de cuentas. Para ello
se estudiara el papel, la trayectoria y los alcances de dos dependencias creadas en el ambito de su
competencia por el gobierno federal con el prop6sito de atender dos problemas cruciales en esos afos,
y vinculados estrechamente con el problema de la corrupcién, como son el control y la fiscalizacién del
presupuesto y el aprovisionamiento militar. En 1917, el presidente Carranza, de acuerdo con la nueva
Ley de Secretarias, decret6 la creacion de los Departamentos de Contraloria, y el de Establecimientos
Fabriles y Aprovisionamientos Militares. El primero estaba destinado a fiscalizar todo movimiento de
caudales del erario, poner orden y moralizar su manejo, en tanto que el segundo absorbia las fabricas
militares dependientes del Ejército y las incorporaba en este Departamento, responsabilizindose del
abastecimiento centralizado de armamento, vestuario y equipo, y medicamentos.®

EEE
Para Aguilar Camin y J. Meyer, los sonorenses, conocedores de las debilidades de sus aliados y enemigos, repartieron
prebendas y toleraron negocios a costa del erario, apropiacion de tierras y otras formas perentorias de mejora patrimonial.
Aguilar y Meyer, Sombra, 1989, p.96.

¢ Para Tobler, de las filas de los oficiales surgié una nueva clase terrateniente y una nueva burguesia. En cambio, para
Collado, si bien muchos politicos y militares se enriquecieron gracias a su relacion con el poder, no necesariamente
se convirtieron en grandes empresarios. Muchos de ellos siguieron teniendo la politica como aspiracion, por lo que
utilizaron sus recursos econémicos como plataforma para controlar el poder. Tobler, Raices, 1994, p. 515 y Collado,
“Empresarios”, 2000, p. 84.

Buchenau comenta que Rodriguez representaba a la élite revolucionaria corrupta retratada en la novela de Carlos
Fuentes, La muerte de Artemio Cruz, en la que un grupo habia olvidado su celo inicial por mejorar las condiciones de vida
de los trabajadores y los campesinos, por una enajenante obsesion de beneficio personal. Buchenau, “General”, 2009, p.
178. Al respecto véase también Gomez, Gobierno, 2007.

8 Mijares Palencia, Gobierno, 1936, p. 102.
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Diversos estudios han abordado la problematica de la corrupcion existente entre las fuerzas
armadas durante esos afos.’ Ciertamente este fenémeno no fue privativo de este sector, pues en otros
ambitos de la administracién publica fueron recurrentes también las practicas corruptas, como es
el caso de las aduanas en que se denunciaba constantemente el contrabando. Pero dado el poder
adquirido y debido al alto presupuesto que manejaron, fueron recurrentes y mayormente conocidos
los actos ilicitos entre la milicia. A tal grado que Alan Knight afirma que el peculado formaba
parte inherente del sistema politico de entonces. Para este historiador, tanto a los oficiales como a
sus hombres se les debié permitir robar si se queria garantizar su lealtad, aunque los primeros no
robaran tanto por razones de subsistencia como para medrar.!® Asi, el peculado fue un medio barato
y conveniente mediante el que el gobierno podia, de manera figurada y objetiva, comprar generales,
de donde se deriva la famosa sentencia del general Obregén de “no hay general que pueda resistir un
cafionazo de cincuenta mil pesos”. Podria anadirse que se prosigue la guerra por otros medios, sélo
que esta vez se trata de metralla acufiada en plata de buena ley.
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La corrupcién y el ejército

Para Katz, es dificil definir la corrupcién en un contexto revolucionario, porque las viejas leyes
han perdido validez y las nuevas atiin no se han aceptado, ni aplicado, o bien todavia son objeto de
violentos conflictos entre las distintas facciones revolucionarias.!! Y es precisamente esta dificultad la
que limita el anélisis de la corrupcion después de la Revolucion, pues a pesar de que se ha restablecido
el orden constitucional, todavia se viven las secuelas de la lucha armada, y el ambiente de violencia
no ha cesado. En el fondo subyace el problema de como se transita de un periodo de guerra a uno de
paz. Para algunos politicos y estudiosos, esos afos se vivieron como un periodo de anormalidad; se
ha destruido el antiguo Estado porfirista, pero el nuevo gobierno no logra consolidarse, y el Ejército
revolucionario esta lejos de ser un Ejército nacional y unificado bajo el mando presidencial, como
sefnala la Constitucién de 1917.

El Ejército constitucionalista surgido de la Revolucién era mas bien un conjunto de cuerpos,
cada uno liderado por diferentes caudillos'?, cuya relacion con la tropa era basicamente clientelar
y paternalista. Lejos estaba de ser un ejército profesional, disciplinado y organizado.!* Era comin
que los soldados siguieran incondicionalmente a sus oficiales ya sea para apoyar al gobierno o para
rebelarse.!* Esta practica clientelar obligaba a sus jefes, en reciprocidad, a proporcionarles proteccion,

Al respecto véase Tobler, Raices, 1994; Knight, Revolucion, 1996; Plasencia, Personajes, 1998; Katz, “corrupcion”, 2000;
Loyo, Joaquin, 2003 y Gémez, Gobierno, 2007.

10 Knight, Revolucion, t. 2, 1996, p. 1016.

Katz, “Corrupcion”, 2000, p. 87.

Para Herndndez Chéavez Carranza, mds que encontrarse respaldado por un ejército nacional, se encontré frente a un
mando militar dividido. Hernandez, “Militares”, 1984, p. 183.

13 Tobler, Raices, 1994, p. 504.

4 Ibidem, p. 508.
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asegurarles aprovisionamiento y a pagarles oportunamente un salario. Por ello el financiamiento y
el aprovisionamiento oportunos fueron vitales para su funcionamiento.’> Como secuela de la lucha
armada y de las diversas formas de organizacién de los cuerpos militares, se derivaron algunos de
los problemas de gobierno que planteé6 el regreso al orden constitucional. Pues, por un lado, los
jefes militares necesitaban pagar salarios y proveer de armamento, equipo y vestuario a la tropa,
pero, por otro, el gobierno federal, después de afios de guerra civil, enfrentaba un fuerte déficit
econémico que le impedia atender el cuantioso gasto militar. Por lo que muchas veces los haberes y
el armamento eran abastecidos en forma irregular, y ello obligaba a que los jefes militares, para evitar
deserciones, buscaran allegarse recursos por diversos medios, incluidos apropiaciones ilicitas o la
especulacién mercantil.’® Ello lleva a la dificultad de saber hasta donde estas practicas de corrupcion
se destinaron efectivamente a atender las necesidades de la tropa o fueron destinadas a enriquecer
los bolsillos de los lideres militares. De cualquier forma, en esos anos, imperaba en el ambiente el
desprestigio y la indisciplina del Ejército.'” Ademds, fueron constantes las quejas de la poblacion por
el comportamiento abusivo de diversos jefes militares, incluso en no pocas ocasiones este Ejército
revolucionario obstaculizé la aplicacion de reformas sociales como el reparto agrario.!®

En la opinion piblica se discutia la necesidad de poner freno a los excesos de las nuevas autoridades
revolucionarias.’® No en balde, en la etapa armada, se acuii6 el término “carrancear”, como sinénimo
de robar.? Asi, en la prensa, el tema de la corrupcién fue abordado por distintos periédicos. El
Economista documentaba el caso del cuerpo del Ejército de Oriente, donde un divisionario denunciaba
que algunos oficiales hacian aparecer a un mayor nimero de soldados y presentaban 6rdenes de
pago inexistentes. Al parecer fue prictica comin entre los jefes militares abultar la cantidad de
soldados, asi como malversar fondos con la compra de ganado y forrajes. El periodista Gonzalo Parra
publicé en El Nacional el articulo: “Las Prerrogativas de las Aguilas”, donde denunciaba los excesos
cometidos por los jefes militares, lo que provocé la inmediata clausura del diario.? Lo mismo sucedi6
con el director de El Universal, Félix Palavicini, quien enfrent6 una demanda juridica por parte del
ejército debido a publicaciones contra la milicia. Luis Cabrera, ex Secretario de Hacienda y entonces
diputado, public6 una serie de articulos en El Universal, donde revelaba las diversas maneras de robar
durante la lucha armada. Entre otras, ocurria con los gastos de representacion, pues estos gastos
personales no requerian ninguna justificacién; o también, mediante los gastos secretos autorizados a
las Secretarias de Guerra, Gobernacién y Relaciones Exteriores. Otra forma de defraudacion al erario,

5 Aguilar Camin subraya que la organizacién del ejército sonorense, embrion del constitucionalismo, era una rebelién
administrada; los soldados mas que responder a demandas sociales y politicas se regian por la moral del haber. Por ello
el pago puntual de los haberes era fundamental y una forma de mantener dentro de estrictos parimetros la obediencia
castrense. También Tobler explica que a pesar de que el origen del ejército revolucionario fue popular pronto fue perdiendo
importancia ante las tendencias de profesionalizacion, que progresivamente, convirtieron a los ejércitos en aparatos
militares ideoldgicamente indiferentes. Aguilar Camin, Frontera, 1979, pp. 329-337 y Tobler, Raices, 1994, p. 503.

16 Hernandez, “Militares”, 1984, p. 202.

7" Garciadiego, “Politica”, 1993, p. 437.

Ello ocurri6 sobre todo en las regiones dominadas por los gobernadores radicales: Adalberto Tejeda en Veracruz, Rodolfo

Neri en Guerrero y Tomas Garrido Canabal en Tabasco. Plasencia, Personajes, 1998, p. 9.

Sobre los abusos y el enriquecimiento de los jefes militares constitucionalistas véase Hernandez Chévez, “Militares”,

1984; Loyo, Joaquin, 2003, p. 39; Buchenau, “General”, 2009 y Gémez, Gobierno, 2009.

Para Katz, este término reflejaba los sentimientos de un amplio sector del pueblo mexicano de que el nuevo liderazgo

carrancista se estaba transformando en una nueva e ilegitima clase alta. Katz, “Corrupcién”, 2000, p. 96.

2l El Nacional, 28 de marzo de 1917.
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indicaba Cabrera, era disponer de muebles e inmuebles para uso personal; asi, con el pretexto de la
incautacion de bienes enemigos, se habia formado una gran cantidad de bienes particulares.?

La paradoja que enfrentaba el presidente Carranza era que al mismo tiempo necesitaba del Ejército
para subsistir, mientras no se lograra la completa pacificacién del pais, y también requeria limitar y
controlar esta fuerza.”® El mismo subsecretario de Hacienda, Rafael Nieto, declaraba “nadie lamenta
mas que el senor Carranza la gran deshonestidad e inmoralidad que priva entre los militares, pero eso
s6lo podra remediarse con el tiempo”.?* En este contexto de militarizacién y, ante la grave situacion
econdémica por la que atravesaba el pais, el Primer Jefe emprendi6 una serie de cambios en distintos
niveles de su administracién. En principio, obtuvo del Congreso facultades extraordinarias en materia
hacendaria® que le permitieron emitir decretos para regular la Ley de Ingresos y Egresos. También
emitié una nueva Ley de Secretarias, con objeto de reestructurar la administracion ptublica. Y al
interior de la Secretaria de Guerra llevé a cabo una serie de cambios para iniciar la profesionalizacion
de las fuerzas armadas.

h
=
N
2
Q)
3
3
a
=N
=
2
=3
h
\g\
g

Como se menciond, de los cambios administrativos emprendidos por Carranza destacan
los destinados a enfrentar los problemas que se derivaron de la etapa armada: falta de control y
fiscalizacién del gasto publico y necesidad de solventar el aprovisionamiento militar. Para ello se
crearon los Departamentos de Contraloria, y de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos
Militares. Ambas cuestiones habian provocado en los anos de guerra una constante pugna ente la
autoridad civil y militar. También representaron una fuente continua de corrupcién y de distraccion
de recursos publicos, pues con el pretexto del financiamiento o del abastecimiento se cometieron
muchos ilicitos. En el fondo estaba la pugna por el control efectivo de los recursos publicos que,
durante los afos de la Revolucidn, se tradujo en el conflicto constante entre la Secretaria de Hacienda
y la Secretaria de Guerra.? Por esto, el Secretario de Hacienda, Luis Cabrera, subrayaba “siempre
ha habido cierto choque, cierta pugna entre el jefe militar que necesita con urgencia de fondos y la
Secretaria que no los tiene”.”’ La preocupacion de la Secretaria de Hacienda durante la guerra fue
centralizar gradualmente las funciones de la hacienda ptublica y, por consiguiente, ir restdndoles
atribuciones a los militares. Prueba de ello son los multiples decretos y circulares que emiti6 esta
secretaria con el fin de impedir a los jefes militares de las regiones el control de los bienes intervenidos,
de los ferrocarriles y de las oficinas de hacienda.? Pero no bastaba la accién de esta secretaria; dado el
descontrol gubernamental sobre el presupuesto, se requeria ahora de una dependencia independiente
encargada de fiscalizarlo; por ello, se creaba el Departamento de Contraloria con el propésito explicito
de normar y poner orden y, sobre todo, moralizar el manejo de los caudales ptiblicos.?

N}

El Universal, 5,6 y 7 de junio de 1917.

Loyo, Foaquin, 2003, p. 53.

Citado por Knight, Revolucion, t. 2, 1996, p. 1016.

Cabe senalar que, aunque estas facultades tuvieron una constante oposicion del Congreso, los presidentes hicieron uso
de ellas hasta el periodo cardenista. Diario de Debates de la Camara de Diputados (DDCD), 30 de abril de 1917.

% Uhthoff, Finanzas, 1998, pp. 102-106.

27 Cabrera, 1917, p. 143.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, decretos y circulares y demds disposiciones emitidas por el gobierno constitucionalista,
desde abril de 1913 a diciembre de 1916, 1917.

# En palabras del Contralor su objetivo era “introducir la moral, la disciplina y el orden dentro de la administracién”.
Contraloria de la Federacion. Informe de Labores Desarrollado del 1 de agosto de 1931 al 31 de julio de 1932.
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El problema del control y la fiscalizacién del presupuesto

Con el regreso al orden constitucional, el panorama financiero era bastante critico. Se enfrentaba
un gran déficit fiscal®’, pues apenas se podian cubrir las necesidades basicas de la administracion
publica; a los empleados sé6lo se les pagaba el 50 por ciento de su salario. El problema no era sélo el
excesivo gasto militar, que absorbia el 70 por ciento del presupuesto, y la deficiencia en la recaudacién,
sino la desviacién de los recursos publicos y las adquisiciones de articulos y mercancias sin la debida
justificacion. De alguna forma la baja en los ingresos se compens6 con los nuevos impuestos al sector
exportador, principalmente al petréleo y la mineria®; la cuestién consistia entonces en cuidar y
fiscalizar el gasto.

Para hacer frente a esta dificil situacién financiera, el presidente Carranza adopt6 diversas medidas,
tales como la de formar la Comisién de Reorganizacién Administrativa y Financiera, integrada
por Alberto J. Pani, Luis Cabrera, Rafael Nieto, Henry Bruere y Thomas R. Lill, estos dos tltimos
estadounidenses expertos en finanzas.?? Su propésito era realizar un estudio de las cuentas publicas
a fin de establecer las bases para ejercer un mejor control del presupuesto. También se invit6 a otros
especialistas estadounidenses: Edwin H. Kemmerer y Alfred E, Chandler, el primero para ayudar a
resolver los problemas monetarios, y el segundo, los asuntos fiscales.* Entre las recomendaciones de
estos especialistas se sugeria la creacion del Departamento de Contraloria.

El establecimiento de este Departamento represent6 una reestructuracién del funcionamiento de
la hacienda ptblica heredada del siglo XIX, y le rest6 atribuciones a la Secretaria de Hacienda.** Ahora
la Contraloria adquiria un papel estratégico en el seguimiento del presupuesto, pues se encargaria
de todo lo relativo a la contabilidad de la nacidn; contabilidad y glosa de toda clase de ingresos y
egresos de la administracién publica, de deuda publica y de las relaciones con la Contaduria Mayor
de Hacienda de la Cdmara de Diputados.® Asi, supervisaba todo movimiento de fondos ptblicos de
las secretarias, departamentos y demds dependencias de la administracion federal, y vigilaba también
todas las operaciones hacendarias incluyendo los contratos que afectaban al erario nacional.

Si bien la Contraloria naci6 como una dependencia de amplias funciones en el control del
presupuesto, conviene examinar en qué medida cumplié su cometido y hasta dénde logré evitar
la malversacién de fondos e inculcar la conciencia de rendicién de cuentas entre los funcionarios
publicos. Sin duda, el mayor reto que tuvo este Departamento fue fiscalizar los recursos ejercidos por
la poderosa Secretaria de Guerra, pues absorbia el mayor presupuesto y concentraba el mayor nimero

30 Zebaduaa, Bangqueros, 1994, p. 135-136 y Uhthoff, Finanzas, 1998, p. 154.

31 De hecho, en esos afos se registré un aumento en los ingresos al pasar de 146 millones de pesos en 1918 a 283 millones
de pesos en 1923. Ilustracion, 1923.

32 Luis Cabrera y Rafael Nieto fueron encargados de la Secretaria de Hacienda durante la lucha armada (1914-1916) y
durante el gobierno constitucional de Carranza (1917-1920), Alberto J. Pani fue Secretario de Industria, Comercio y
Trabajo (1917-1919). Zebadta, Banqueros, 1994, p. 123.

3 Zebaduaa, Bangueros, 1994, pp. 130-131 y Uhthoff, Finanzas, 1998, pp. 173-176.

3 Uhthoff, “Departamento”, 2009, p. 87.

3 DDCD, 17 de noviembre de 1917.
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de empleados, con mas de 150 mil soldados. Por lo que, en este caso, cabe examinar el sometimiento
o la resistencia que ofrecieron los militares a ser supervisados por la Contraloria.

Si se observa la estructura administrativa de este Departamento, se advierte que se establecieron
varias instancias administrativas con la finalidad especifica de vigilar el gasto militar, como la
Auditoria de Inspeccién encargada, entre otras funciones, de inspeccionar lo relativo a los cuerpos del
ejército y el licenciamiento de tropas; la Auditoria de Glosa Militar, cuya funcién era revisar y glosar
las cuentas de las oficinas que realizaban el pago de sueldos y gastos erogados en el sostenimiento de
las corporaciones que formaban el Ejército y la Armada.’® Ademads, figuraba la Auditoria de Guerra
y Marina que, entre sus funciones contaba con la de intervenir en los licenciamientos de fuerzas,
labor muy importante porque estos licenciamientos, y la compra de ganado y forrajes, cuyos montos
ascendia a millones de pesos, eran los principales rubros donde existia malversaciéon de recursos
publicos. En general, puede reconocerse que existid en cada departamento de la Secretaria de Guerra
un delegado de la Contraloria.’’
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Una de las labores més importantes y dificiles de la Contraloria fue la fiscalizacion de las revistas
de las corporaciones militares, que incluia realizar la confronta y el ajuste del movimiento de altas y
bajas de estas corporaciones y probar sus presupuestos mensuales.*® La politica militar de los distintos
gobiernos posrevolucionarios procurd reglamentar los licenciamientos, los ascensos, las pensiones
y reorganizar las zonas militares®, pues en general existié la preocupacion de profesionalizar las
fuerzas armadas e ir disminuyendo el ntimero elevado de sus efectivos. Con ese propésito se formé
en la Secretaria de Guerra la Comisién Revisora de Hojas de Servicio, cuyo objetivo era examinar
todos los expedientes de los miembros del Ejército para verificar su nimero, grados y armamento.*
Por su parte, para la Contraloria la supervision en las altas y bajas del personal militar fue una de sus
funciones mds delicadas que no pocas veces ocasiond fricciones con la milicia, como ocurrié en el caso
del movimiento del personal militar de la Primera Reserva a cargo del general Medina Barrén, quien
se quejaba de la falta de comprension y ligereza del auditor Herndndez, que no reconocia los ascensos
y los casos especiales, no més de diez, de altas de algunos generales, jefes y oficiales que reingresaban
al Ejército en situacion de reserva, de acuerdo con la facultad que tiene esa Secretaria para esos casos.*!
La resistencia de los oficiales a la fiscalizacion fue persistente, y prueba de ello fue el asesinato por
militares de mds de ocho visitadores de la Contraloria cuando realizaban sus inspecciones.* También
destacaba el caso del general Francisco Murguia®, quien se enfrent6 al Contralor General, Francisco
M. Gonzailez, por haber detenido unos libramientos para el sostenimiento de la campafia militar que
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&

Lanz Cardenas, Contraloria, 1993, p. 210.

7 AGN, OC, 121.D4.

Lanz, p. 261-262.

Al respecto véase Matute, Dificultades; Garciadiego, “Politica”, 1993 y Loyo, Joaquin, 2003.

Esta Comision enfrent6 dificultades porque entre la milicia existié el rumor que tenia como propdsito descalificar los
expedientes; esto llevo a la Secretaria de Guerra a solicitar la renovacion del personal que la integraba, haciendo énfasis en
que este personal no tuviera compromisos contraidos con grupos o influencias de caracter politico.AGN, OC, 101.W. C-2.
AGN, OC, 121.D4. G-2.

4 DDCD, 7 de diciembre de 1922.

4 Hernandez Chavez muestra los diversos negocios que emprendié Murguia con la produccién de guayule cuando era jefe
militar en Coahuila y Durango. Herndndez, “Militares”, 1984, pp. 206-207.
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dirigia en el norte de la Republica contra Francisco Villa. La discusién, en la que mediaron amenazas
pistola en mano por parte de Murguia, pudo dirimirse sélo tras la intervencion personal del Estado
Mayor Presidencial y del propio presidente Carranza.*

Pese al regreso al orden constitucional, se siguieron presentando irregularidades en los pagos y
aprovisionamientos de los militares. Esta situacion de inestabilidad también la vivieron los demas
empleados civiles, por lo que hubo continuas quejas de las jefaturas militares por la falta de pagos y
el deficiente abastecimiento, como el informe de 1921 de la Jefatura de Hacienda de Zacatecas, que
manifestaba que se adeudaba a la tropa un mes, y también al personal civil®; o, en 1924, los adeudos
que solicitaba el general Gonzalo Escobar por haberes, forrajes y demas erogaciones, asi como pago
de pensiones a viudas, huérfanos e invalidos a la jefatura de operaciones de Chihuahua.*

Lo anterior, indica que la situacién irregular en el ejercicio del presupuesto continué. También,
como en los afios de guerra, subsistié la falta de justificacién, los excesos en las asignaciones previstas
y la pérdida de documentos probatorios. Si bien diversas causas explican estas irregularidades, la
corrupcién muchas veces fue el trasfondo de ellas. No obstante, en un contexto de guerra, para
los militares era por lo regular dificil llevar un registro administrativo de sus gastos. El Contralor
Montes de Oca expresaba “los jefes del ejército, ocupandose de preferencia de los asuntos militares,
no pudieron con la parte administrativa, ni llevar los requisitos legales en todos los casos. De esto
provino el verdadero desorden, porque cada jefe militar disponia de gastos sin mas requisito que
cerciorarse personalmente de que eran procedentes”.¥

También hubo gastos ejercidos sin la debida autorizacién; por ejemplo, en 1921, el presidente
Obregén manifestaba al Contralor la necesidad de que se glosaran las cuentas de la pagaduria del
poder Ejecutivo, en vista de que se hicieron pagos que afectaron diferentes ramos del presupuesto,
sobre todo el segundo, sin que se hubieran expedido las autorizaciones de pago a que aluden el
articulo 6 de la Ley del 23 de mayo de 1910 y la circular 16 del 15 de julio de 1918 del Departamento
de Contraloria.®®

Asi, a pesar de la terminacion de la guerra, llama la atencién que esta situacién andmala de la
cuenta publica continuara viviéndose durante toda la década de 1920. En consecuencia, las cuentas
de 1917 a 1923 tardarian afos en ser depuradas. De hecho se mantuvieron como Operaciones en
Suspenso sin Comprobacién. Al respecto, el Contralor Montes de Oca expresaba: “uno de los graves
problemas que venia trayendo el departamento desde su establecimiento habian sido las cuentas en
depuracién que hasta el afio de 1924 figuraban como Operaciones en Suspenso”.* Esta situacién

# Lanz, Contraloria, 1993, p. 298.

% AGN, OC, 121.D4.A.

% AGN, OC, 101.CH.7; 101.M.14.

4 Ibidem.

# AGN, OC, 121.D4.P-2.

¥ Contraloria de la Federacion. Memoria de sus labores desarrolladas durante el periodo presidencial del ciudadano general Plutarco
Elias Calles, 1925-1928.
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afecté también las funciones de la Camara de Diputados, y especificamente las de la Contaduria
Mayor de Hacienda, pues al no presentarle oportunamente la cuenta publica, no podia cumplir con
la obligacion constitucional de revisarla. Fue necesario que el Congreso, en 1926, expidiera una Ley
de Dispensas para finiquitar estas cuentas de defectuosa comprobacion.*® En esta ley se observé que
muchas de las responsabilidades fincadas a los funcionarios resultaban muy dificiles de ejecutar,
ya fuera porque prescribian, ya porque los responsables habian desaparecido. Seria s6lo hasta 1924
cuando por primera vez este departamento presenté puntualmente a la Contaduria Mayor de Hacienda
la cuenta dentro del término constitucional.”® No obstante, las cuentas sin glosar persistieron hasta
1930, situacién muy grave pues, como lo expresa el propio Montes de Oca, mientras existan estas
cuentas pendientes, y no se enlacen con los saldos de los otros ejercicios fiscales y que, en consecuencia
de lo anterior, el activo y pasivo no se ajuste a la verdad, la contabilidad serd incompleta y conducira
a apreciaciones falsas sobre la situacién de la hacienda piblica.™
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Es dificil precisar los alcances de la Contraloria en la fiscalizacién del presupuesto, y en qué
medida los casos de malversacién de fondos puiblicos disminuyeron, sobre todo entre las fuerzas
armadas. Al parecer continué la corrupcién®, pues Loyo comenta que, a pesar de la reforma militar
de 1925 emprendida por el general Joaquin Amaro, la corrupcion y malversacion subsistieron, y se
siguieron presentando casos de irregularidades sobre todo en las compras y en los ricos contratos de
la Secretaria de Guerra.>* A estas précticas de corrupcién no se sustrajeron algunos empleados de este
Departamento. En 1925, se denunciaba una serie de irregularidades y un fraude por mas de 120 mil
pesos realizado por las autoridades del Departamento de Aviacion de la Secretaria de Guerra al que no
eran ajenos los delegados de Contraloria.® Un caso mds grave fue la denuncia sefialada por el propio
presidente Calles, en 1928, contra el general José Alvarez, Jefe de su Estado Mayor, quien no sélo
cometi6 un cuantioso contrabando de mercancias, sino también utilizé el nombre del presidente para
cometer ese ilicito.”® En el 4mbito civil también existieron denuncias y consignaciones, como es el
caso de los Ferrocarriles Nacionales de México, donde se revelaban distintos fraudes y contrabando.”’
También en Sayula, Jalisco, se denunciaba al administrador principal del timbre por un fraude de
16, 621 pesos®; y en Ciudad Judrez se denunciaba el robo cometido por un empleado del timbre que
sustrajo més de 30,000 pesos.”® En estas tltimas denuncias llama la atencién que, en su mayoria, se

w
3

Ley sobre Dispensas sobre Irregularidades y Déficit a las Cuentas Publicas de la Hacienda que, previa opinién de
la Contaduria Mayor de Hacienda, fue sometida a la aprobacion del Congreso en noviembre de 1926. DDCD, 29 de
noviembre de 1926 y Lanz, Contraloria, 1993, 9. 267.

Lanz, Contraloria, 1993, p. 275.

Contraloria de la Federacion. Memoria de sus labores desarrolladas durante el periodo presidencial del ciudadano general Plutarco
Elias Calles, 1925-1928.

33 Véase CEHMC, fondo CMLXXV.

Loyo, Joaquin, 2003, pp. 145-146.

55 AGN, OC, 126-301-A-21.

La denuncia fue realizada por el Director General de Aduanas, Guilebaldo Elias, pues el general Alvarez, argumentando
que se trataba de material secreto de la presidencia, intentaba pasar quince cajas que contenian cuatro mil quinientos
kilos de seda, lo que llevo a la separacion de su cargo del general y consignaciéon. AGN, OC, 126-C-IV.

7 CEHMC, Fondo CMLXXY, c. 18, leg. 00001660 y c. 23, leg. 002288.

CEHMC, Fondo CMLXXY, c. 15, leg. 00001570 y c. 15, leg. 00001577.

CEHMUC, Fondo CMLXXY, c. 2, leg. 0000193.
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refieren a fincar responsabilidades a empleados subalternos por pequeios caudales sustraidos, lo que
hace pensar que la accion de la Contraloria por lo regular no alcanz6 a los altos funcionarios.

Si bien una de las funciones de la Contraloria fue fincar responsabilidades a los funcionarios
y empleados que manejaban fondos o bienes de la nacién, y para ello contaba con una oficina de
Asuntos Juridicos, se registran muy pocos casos en que este departamento consignara ante la justicia
a servidores publicos. Uno de ellos fue la solicitud que hizo el Contralor, Luis Montes de Oca, ante
el Procurador General de la Reptiblica para que ordenara la detencion del general Ignacio Otero por
responsabilidades contraidas en la administracién principal del timbre de San Luis Potosi, Oaxaca y
otros lugares de la Reptuiblica.®

El problema del abasto militar

Para los gobiernos posrevolucionarios, junto a la necesidad del control y fiscalizacién del
presupuesto, fue necesario asegurar y vigilar el aprovisionamiento publico. Por ello, ademas de la
Contraloria, se establecieron los Departamentos de Aprovisionamientos Generales, destinados a
“abastecer a las Secretarias y Departamentos de Estado y demas dependencias del Ejecutivo, de los
elementos indispensables para su funcionamiento expedito y econémico™, y el de Fabriles, que
absorbia las fabricas militares dependientes del Ejército y las incorporaba en este Departamento,
responsabilizdndose del abastecimiento de la milicia.®? Como se ve, en la creacion de estos
departamentos privaba la preocupacion de centralizar y supervisar todas las adquisiciones de las
dependencias publicas; era necesario poner coto a las compras innecesarias y al desvio de fondos a
través de éstas, pues uno de los problemas durante la guerra fue el desorden en las adquisiciones y
compras sin la debida comprobacién. Si bien ambos departamentos atendieron las adquisiciones, fue
sobre todo el de Fabriles el que adquiri6 relevancia desde un principio; su funcién era, después de la
prolongada guerra, aprovisionar a la poderosa Secretaria de Guerra de armamento, vestuario, equipo
y medicamentos. El problema del abasto militar fue recurrente a lo largo de la lucha armada, debido
a que el armamento era importado, lo que represent6 un enorme costo en un periodo de contraccioén
econémica. Para las fuerzas revolucionarias siempre fue dificil la compra en el extranjero de las
armas, sobre todo porque sus pagos eran exigidos en oro o en délares. Ademads, los pertrechos se
habian encarecido y elevado su precio por los efectos de la primera guerra mundial. Para el gobierno
carrancista en este contexto se volvié fundamental la autonomia en su abasto. En palabras de
Carranza, “habia que fabricar nuestras propias armas si no queremos que nuestros asuntos interiores
los decidan los que nos las proporcionan”.®

% CEHMC, Fondo CMLXXYV, c. 36, leg. 003592.
o1 Rives, Elementos, 1984, pp. 241-242.

%2 Mijares Palencia, Gobierno, 1936, p. 102.

% Cabrera, “Herencia”, 1975, t. 3, p. 468.
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Elproyectomilitar de Carranzabusc recuperar las fabricas establecidas durante el porfiriato®,
ya que, pese a sus limitaciones, era la infraestructura disponible. Por lo que a las fabricas adscritas en
el anterior régimen al Departamento de Artilleria de la Secretaria de Guerra tales como la Fabrica
Nacional de Armas, Maestranza Nacional de Artilleria. I.a Fundicién Nacional de Artilleria y la
Fabrica Nacional de P6lvora®, se sumaron las Fébricas de Cartuchos 1 y 2, Laboratorios Nacionales
de Municiones y Artificios, Fabrica Nacional de Vestuario y Equipo, Planta Nacional de Curtiduria
y Talleres Anexos, Planta Nacional de Acido Sulfirico, Proveeduria y Laboratorio Nacional de
Medicinas y Productos Quimicos y Garage Central.®® El coronel Breceda fue el primer encargado
de este Departamento y, de acuerdo con su propio testimonio, la situacién en que se encontraba la
industria del armamento en el pais era bastante deplorable. L.a mayor parte de estas instalaciones no
funcionaba. La Fabrica de Cartuchos estaba sin maquinaria y su edificio semiderruido; la de Armas,
afirmaba Breceda, “jamds habia fabricado un fusil no s6lo porque en nuestro pais no se producen los
aceros necesarios, sino porque jamas se doté a ese establecimiento de maquinaria para la fabricacion
de armas”. Lo mismo sucedia con las demads fabricas.®’
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Pese a los pocos estudios que existen sobre el Departamento de Fabriles, debe resaltarse
por varias razones la importancia que éste tuvo durante los afios que siguieron a la Revolucién, toda
vez que fue una de las primeras industrias estratégicas dependientes del Estado; ademads, traté de
resolver el problema del abastecimiento militar, y sobre todo porque le resté recursos y funciones a
la poderosa Secretaria de Guerra, pues el abasto militar desde las armas hasta el vestuario ahora le
correspondian a este nuevo departamento. Al respecto, Cabrera expresaba: “Para nadie es un secreto
que es indispensable que el Secretario de Guerra no sea el que tenga al mismo tiempo el mando
de fuerzas y la administracién del equipo y abastecimientos militares; que, por consiguiente, es
necesario que un Departamento especial, independiente de la Secretaria de Guerra, se encargue de
los aprovisionamientos militares”.®® Adema4s, si se observa el monto del presupuesto que absorbia, se
puede advertir su importancia: en 1920, mientras la Secretaria de Guerra tenia 50 millones de pesos,
este Departamento ejerci6 13 millones de pesos, un poco menos de los 16 millones de una Secretaria
tan importante como la de Comunicaciones y Obras Publicas.

Asi, la creacion de Fabriles, sustraia a los militares el control sobre este abastecimiento, reducia
su presupuesto, pretendia eliminar una fuente poderosa de peculado y de compras sin justificacion.
De acuerdo con el diagnéstico de los especialistas financieros, en 1917, el déficit piblico en gran
medida era ocasionado por adquisiciones de articulos y mercancias innecesarias y sin cuidado, por

6 Sobre la situacion del ejército durante el porfiriato véase Herndndez Chévez, “Origenes”, 1967.

% Mijares Palencia, Gobierno, 1936, pp. 101-102.

% Memoria del Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares, 1 de agosto de 1928 al 31 de julio de
1929.

7 Informe que el Director General de Establecimientos Fabrilesy Militares del pais rinde al C. Primer Fefe del Ejército Constitucionalista
Don Venustiano Carranza, Madird, 1916.

% DDCD, 7 de octubre de 1917.
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lo que se hacia necesario concentrar estas adquisiciones, sobre todo articulos de provisién militar, en
un departamento independiente.®

Pero, ¢cuales fueron los alcances y limites de Fabriles durante los afos de 1917 a 1935, y hasta
qué punto pudo constituirse en una verdadera industria militar?. Como se vio, este Departamento
estaba constituido por 12 fibricas que tenian como principal finalidad atender los requerimientos de
la Secretaria de Guerra, de armamento, vestuario, equipo y medicamentos. También, en sus talleres se
realizaba el mantenimiento y reparacién del armamento. Sus amplias y diversas funciones no fueron
sencillas de cumplir por el gran poder y dimensién adquiridos por el ejército después de la guerra civil.
Para 1917 la milicia estaba integrada por aproximadamente 150,000 soldados, un nimero muy mayor
de los 30,000 del porfiriato. Ciertamente, el nimero de efectivos tendié gradualmente a disminuir, de
tal modo que para 1930 eran 63,000; y en 1940, 50,0007, pero el poder de la milicia estuvo vigente en
esos afos. Las dificultades que enfrent6 este Departamento no sélo obedecieron al poder y dimensién
de las fuerzas armadas; también tuvo serios problemas econémicos y tecnolégicos para la elaboracion
del armamento. Y seguramente su administracién no siempre fue la mas adecuada, pues en esos afios
fue parte de las pugnas y prebendas politicas. Durante el gobierno de Obregén su administracion fue
concedida como parte del pago de favores al Partido Laborista, por lo que su lider, Luis N. Morones, fue
su titular entre 1920 a 1923, y después seria remplazado por el general Celestino Gasca (1924-1928).

Ademais, este Departamento no escap6 a la corrupcion como lo indica la denuncia, en 1931, contra
el general Juan José Rios, encargado del mismo, a quien se acusaba de privilegiar a los proveedores
de mantas, frazadas, lonas y pafos de la Casa Fal, a pesar de que otras empresas ofrecieran mejores
precios; al parecer, a cambio de ese contrato de exclusividad, esta casa lo habia sobornado con 100,000
pesos, un automovil y otra cantidad fuerte a la esposa del general.”!

Todo ello indica que los logros en el desarrollo de una industria militar independiente fueron
limitados; vy, si se examinan los informes del Departamento, se advierte que mientras existieron
limitaciones y serias deficiencias en la produccién de armamento’?, la produccién de vestuario
y equipo fue constante, por lo que mis que una fabrica de armamento terminé siendo de ropa y
equipo militar.”

% Cabrera senalaba que un estudio cuidadoso del déficit nos hace conocer que la mayor parte de su monto era consecuencia
de adquisiciones de articulos y mercancias que se hacian sin el debido cuidado y muchas veces cuando no eran necesarios
o cuando el presupuesto no era suficientemente capaz de afrontarlos; entonces comenzé la costumbre de no disponer
de dinero para estas adquisiciones, sin orden expresa del C. Presidente de la Republica y mas tarde se vio que era
indispensable concentrar todo esto, tratindose especialmente de articulos de provision militar. Ibidem.

Garduno, Ejército, 2008, p. 192.

Ibidem, p. 146.

Garciadiego sefiala que eran tantos los defectos del armamento que se ordené mayor vigilancia en las fabricas, pues en

un informe se asegurd que “con toda intencién” algunos obreros fabricaban los pertrechos “defectuosos”; con ello podria

volverse cronico el parque inttil, que constantemente estropeara el armamento. Garciadiego, “Politica”, 1993, pp. 451-

452. Véase también Loyo, Foaquin, 2003, pp. 84-86.

73 El vestuario y equipo comprendia banderas, banderines, botas, cinturones, capotes, escudos de latén, fajillas, porta
fusiles, ropa interior, sombreros, uniformes y zapatos. El monto de esta produccion ascendia a casi 5 millones de
pesos, mientras que el resto de todo el equipamiento militar alcanzaba sdlo los 2 millones de pesos. Departamento de
Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares. Memoria que comprende del 1 de agosto de 1930 a julio de 1931.
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Comentario final

Si bien en la Constitucion de 1917 se establecieron los derechos sociales demandados por los
sectores populares durante la lucha revolucionaria, su aplicacion conllevé un proceso lento y complejo
de negociaciones a todos los niveles, entre los diferentes poderes y grupos de presién nacional y
regional, asi como entre el nuevo régimen y los diferentes actores sociales. Todo ello tuvo repercusiones
en las politicas publicas que hicieron que los cambios en la administracion publica fueran paulatinos
y escalonados, y que buena parte de las demandas sociales tardaron tiempo en concretarse. Al parecer,
en los anos que siguieron a la Revolucion, para los gobiernos posrevolucionarios fue méas importante
su reorganizacion interna, la reestructuracion financiera y atender las ingentes necesidades de las
fuerzas militares, que empezar a promover politicas sociales. Ciertamente, desde 1917 se hicieron
cambios administrativos para atender estas demandas, pero las nuevas instituciones tuvieron efectos
limitados.” En contraste, en el contexto de graves secuelas de guerra y en la basqueda de consolidar la
pacificacion, se establecieron los Departamentos de Contraloria y de Fabriles para atender problemas
prioritarios para el gobierno central: el control y la fiscalizacién del presupuesto y la vigilancia en
el abastecimiento militar. No obstante, el desempefio de estos departamentos no siempre fue el
previsto, e incluso puede afirmarse que se tuvieron resultados contradictorios. Por un lado, no debe
soslayarse su papel en ese dificil transito a una nueva institucionalidad; la Contraloria, ademas de ser
una novedad en el contexto de la administracién ptblica”, fue durante esos afios, de alguna forma,
una presencia fiscalizadora, pues supervisé todas las formas de recaudacién y de gasto publico, y
empez6 por inculcar en los servidores ptiblicos una conciencia de la rendicién de cuentas; ademas,
el hecho de que este Departamento tuviera constantes enfrentamientos con los jefes militares por la
vigilancia de sus gastos que derivé en el asesinato de algunos de sus supervisores, muestra indicios
de que represent6 una referente de responsabilidad y de rendicién de cuentas y un freno al dispendio
acostumbrado hasta entonces por las fuerzas militares. Lo mismo sucedié con el establecimiento
de Fabriles, que sustrajo a la Secretaria de Guerra el control sobre los abastecimientos y traté de
promover una industria independiente de armamento, vestuario y medicinas. Pero, por otro, sus
logros fueron limitados; la Contraloria no pudo en sus primeros aios depurar la cuenta piblica, y no
llevé a cabo un seguimiento oportuno y adecuado del presupuesto.” Su tarea moralizadora alcanzé
s6lo a algunos funcionarios medios, pero casi nunca a altos mandos. Por su parte, Fabriles, a pesar de
contar con presupuesto millonario, no logré impulsar una industria de armamento y termind siendo
mas bien una fabrica de vestuario y equipo.
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7+ De acuerdo con la Ley de Secretarias de 1917, se estableci6 la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, se incluy6
este ultimo rubro para atender el problema laboral; en la Secretaria de Agricultura se establecié la Comision Nacional
Agraria para llevar a cabo la reforma agraria y se cre6 el Departamento de Salubridad. No fue sino hasta 1921 cuando se
estableci6 la Secretaria de Educacion Publica.

> No fue sino hasta 1983, cuando el gobierno federal volvié a tener una dependencia con estas caracteristicas, con el
establecimiento de la Secretaria de la Contraloria de la Federacion.

76 El presidente Rodriguez argumentaba para la desaparicion de la Contraloria que habia obstaculizado la labor hacendaria
del gobierno federal al no proporcionar informaciones precisas del estado de las finanzas publicas. DDCD, 16 de
noviembre de 1932.
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Estos efectos contradictorios de los departamentos examinados permiten ver que, la construccién
de la nueva institucionalidad fue lenta y accidentada. Los mecanismos para el control del presupuesto
y la supervision del abastecimiento publico no siempre tuvieron los resultados esperados, pues la
corrupcién continué. Los actos ilicitos y el peculado muchas veces quedaron impunes. Ello explica
los escasos juicios iniciados contra los altos mandos de la milicia en esos anos.”” No se procedia
contra ellos a pesar de ser acusados de corrupcién, y de extorsién y abuso contra la poblacion civil;
lo que indica la pertinencia de la frase de Rafael Nieto cuando sefalaba el grave problema de la
corrupcién entre los militares, y sentenciaba que “eso sélo podrd remediarse con el tiempo”.”® La
profesionalizacién del Ejército y su sometimiento a la autoridad civil fue un proceso largo y complejo,
al que contribuyeron multiples factores: ademas del papel examinado de la Contraloria y de Fabriles,
las medidas de reestructuracién aplicadas al interior de la Secretaria de Guerra, como la reforma
militar de 1925. También los levantamientos militares de 1923, 1926 y 1929 llevaron indirectamente
a una reduccion de militares de alto rango; es decir, a una depuracién del Ejército. Durante los afos
de 1917 a 1930, la presencia y el poder militar fue disminuyendo paulatinamente y se llev6 a cabo un
proceso de burocratizacion; los datos asi lo corroboran. El gasto de guerra, que en 1917 representaba
cerca del 70 por ciento, para 1930 se redujo al 30 por ciento. Los 150,000 soldados contabilizados en
1917 fueron disminuyendo a lo largo de la década de 1920, de tal modo que para 1930 eran 63,000.”
Si se comparan estas cifras con el nimero de empleados ptiblicos de ese entonces, se tiene que en 1920
el nimero de soldados era cinco veces mayor que el resto de los empleados civiles de las secretarias
y departamentos; en cambio, para 1930, el nimero de los soldados eran casi igual al nimero de
empleados.® La brecha se reducia, lo que indica que los soldados fueron poco a poco cediendo espacio
a las nuevas tareas administrativas del gobierno federal sobre todo en materia econémica y social,
pues mientras estos disminuian, los empleados civiles se duplicaban. También en los cargos publicos
su presencia bajo, pues si para los primeros afos de la década de 1920 mas de la mitad de los cargos
superiores fueron ocupados por militares, ya para 1930 representaban sélo el 35 por ciento.®!

Paralelamente a la disminucién de la fuerza del Ejército, se producia el cambio estructural
del pais durante la década de 1930. Después de la crisis mundial de 1929, se sucedi6 una serie de
transformaciones estructurales en los &mbitos politico, econémico y social. En principio, se consolidé
una nueva institucionalidad politica con la formacion del Partido Nacional Revolucionario y al
sentarse las bases del sistema presidencialista. En el ambito econémico se fortalecié el proceso de

<
3

Garciadiego comenta que ello obedeci6 al peligro de desercion de los soldados o que se pasaran al bando contrario si se
les castigaba por tales faltas. Garciadiego, “Politica”, 1993, p. 458.

Citado por Knight, Revolucion, t. 2, 1996, p. 1016.

Garduno, Ejército, 2008, p. 192.

En 1920 eran 124,000 soldados y 22,000 empleados ptblicos; para 1930 eran 66,000 soldados y 47,000 empleados piblicos.
Blanco, Empleo, 1995, p. 115.

Tobler, Raices, 1994, p. 501.

Para Cardenas, la Gran Depresion impulsé el cambio estructural promoviendo la industrializacion sustitutiva de
importaciones. La década de 1930, asi, marca los inicios del moderno proceso de industrializacion, y la transiciéon del
‘crecimiento hacia fuera’ al ‘crecimiento hacia adentro’. Cardenas, Industrializacion, 1987. Véase también Diaz Fuentes,
Crisis, 1994.
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integracién de una economia nacional®’, poniendo bajo el control del Estado sectores estratégicos
como el petréleo y los ferrocarriles, ¢ impulsando politicas de fomento industrial, sustituciéon de
importaciones y desarrollo del mercado interno. La hacienda publica estaba mejor organizada e
iba consolidando su centralizacién, alcanzando un mejor equilibrio entre sus ingresos y egresos, e
incluso en algunos afnos registré un superavit, lo que permitié al gobierno saldar cuentas atrasadas
y reiniciar el pago del servicio de la deuda externa.®* En este nuevo panorama los Departamentos de
Contraloria y de Fabriles dejaron de ser prioritarios y terminarian por desaparecer.
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En 1932, el presidente Rodriguez mandaba una iniciativa al Congreso para suprimir la Contraloria.
Los argumentos fueron diversos; entre ellos estaban su falta de coordinacién con la Secretaria
de Hacienda y los pocos resultados en su tarea moralizadora. Con ello, Hacienda recobraba sus
funciones. Para 1935, el presidente Cardenas desaparecié Fabriles y reintegro las funciones de abasto
militar a la Secretaria de Guerra. Para ese afo, la situacién del ejército era muy distinta a la de 1917;
se trataba ahora de una fuerza sometida al poder presidencial, que habia disminuido y fortalecido su
profesionalizacién, y todo ello se reflejaba en su presupuesto, al reducirse a la quinta parte del total de
los egresos. Ademds, muy significativamente, la Secretaria de Guerra, se transformaba en Secretaria
de la Defensa, cambio esencial porque modificaba la base organizativa del Ejército y el pensamiento
militar dominante, enfatizando el concepto de defensa por sobre la idea de guerra.®

Es dificil saber hasta qué punto las prerrogativas de las que gozaron los jefes militares fueron
desapareciendo. Pero seguramente, el hecho de que a partir de la década de 1930 se emprendiera
una redistribucion del gasto publico en la administracion que privilegi6 los rubros econémicos y
sociales sobre el destinado a la Secretaria de Guerra, provocé que los actos de corrupcion se dirigieran
hacia estos nuevos ambitos de la administracion. Asi, en un nuevo contexto de consolidacion del
presidencialismo, dominio hegemodnico del partido oficial y expansion econémica del Estado, los
mecanismos de corrupcion eran mas comunes en otros ambitos, como la contratacién de obra publica
o la especulacion de terrenos en el desarrollo urbano y turistico.®® El problema ahora era el excesivo
poder presidencial, la deficiente fiscalizacién del gasto puiblico y la falta de rendicién de cuentas
presidencial.®” Con ello la corrupcién adquiria otras formas y caracteristicas, desarrolldndose en un
nuevo y diverso horizonte cultural.

8 Herndndez Chavez, “Economia”, 1993.

8 Cardenas, Hacienda, 1994, p. 40.

8 Garduno, Ejército, 2008, pp. 203-204.

% Niblo documenta las diversas formas de peculado durante la década de 1940 desde el robo directo, los abusos de
autoridad, la mordidas, lo negocios ocultos y pago de servicios prestados.

87 Niblo senala que el presidente no estd restringido por la ley, la auditoria de fondos publicos o el tipo de la realidad politica
que se desprende de una legislatura o de una judicatura independientes. La falta de rendicién de cuentas presidencial es
asistida sin limite por un alto nivel de reserva. Por su parte, Morris afirma que el contexto cerrado y aislado del sistema
personalista es donde abunda la corrupcion, las relaciones patron cliente, el personalismo, los equipos y las camarillas,
los empresarios politicos, los intermediarios, la cooptacion y otras formas de interacciones personales dominan la
politica mexicana. El predominio de estos modos particularistas facilita la corrupcién y, al mismo tiempo, estructura
tratos politicos corruptos. Niblo, México, 2008, p. 252 Morris, Corrupcion, 1992, p. 49.
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El tirano me (lama: “aj)oyo de las instituciones”. E[ hombre [ibre
me acaricia con ternura y me dice: “instrumento de redencion”. Soy
[a misma cosa F, sin embargo, sirvo tanto para oprimir como para
(ibertar. Soy al mismo tiempo, asesino y fusticiero, segfm las manos
que me manejan.

Yo mismo me cfoy cuenta de las manos en que estoy. g‘f iemblan esas
manos.? No ﬁay que dudarlo: son manos de esbirros. JEs un Jou[so
firme?. ‘Digo sin vacilar: “son las manos de un libertario”.!
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Tal parece que no habla de un fusil, sino de la ley (y por consiguiente de
nuestras instituciones)...

Introducciéon

La actividad fiscalizadora es el control mas sensible del ejercicio del poder, es el escrutinio
minucioso de las erogaciones que realizan los 6rganos del Estado para satisfacer las necesidades
de la poblacidn, tratando de alcanzar entre otros fines la seguridad, justicia y el bien comin. Por
medio de esta actividad, se pone a prueba la ingenieria constitucional, al evaluarse la estructura y
funcionamiento del macroaparato que da vigencia a nuestro Estado de Derecho.

Sin embargo, un poder sin control pone en duda la legitimacién del mismo y en entredicho el
ejercicio de la autoridad, la cual, desde la visi6n anarquista revolucionaria, refleja: {Para qué sirve,
pues, la autoridad?. Para hacer respetar la ley que, escrita por los ricos o por hombres instruidos, que estdn al
servicio de los ricos, tiene por objeto garantizarles la tranquila posesion de las riquezas v la explotacion del
trabajo del hombre. En otras palabras: la autoridad es el gendarme del capital, y este gendarme no estd pagado
por el capital, sino por los pobres.?

En el marco del bicentenario de nuestra independencia y el centenario de la revolucion, es
necesario realizar una recapitulacién de logros, avances, rezagos, amenazas, oportunidades y
futuro de las instituciones que hemos construido con base en los ideales y de las propias vidas de
nuestros antecesores. He aqui la razén de esta reflexién anarquista, una visién que podria reflejar
el sentir de millones de mexicanos, y que cobra vigencia cada dia con la apologia de la corrupcién
y la desorientacién social?, que deberia haberse superado a estas alturas. Aunado a lo anterior, en

EmE
Flores Magoén, Ricardo, ¢ Para qué sirve la autoridad? y otros cuentos, Ed. Antorcha, 5% edicién, México, 1989, p. 63.
Idem, contraportada.
Fuegan nifios a ser narcos, articulo publicado en “El Sol de Tijuana” el 8 de diciembre de 2008. http://www.oem.com.
mx/elsoldetijuana/notas/n961645.htm. No es de sorprender este tipo de noticias ante la situacion precaria de millones de
mexicanos y el poder que materialmente ejerce el narcotrafico.
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diferentes espacios la corrupcion es un presupuesto de supervivencia cotidiano, sin el cual no es
posible prosperar, y por tanto se vuelve un valor. Ante esto, es dificil encontrar soluciones cuando la
corrupcion se ha arraigado tan profundamente en la cultura mexicana.

De cierto modo, la corrupcién es la expresiéon de la incapacidad del gobierno para establecer
condiciones de certidumbre y de justicia social en un Estado, toda vez que es el que dirige las
voluntades de los habitantes y el que esta obligado a garantizar un estado de bienestar, libre de
corrupcidén. Por tanto, si el gobierno busca efectivamente eliminar la corrupcion, debe, como en el
ambito personal, no ser corrupto €l mismo.

Las entidades de fiscalizacién superior poseen una relevancia especial en la actualidad y vienen
a cristalizar un presupuesto indispensable en un Estado democratico: la rendicién de cuentas. Entre
la inmensidad de temas de importancia sobre “La Fiscalizacién Superior y la Rendicion de Cuentas
en México”, considero que vale la pena plantear una de las necesidades imperantes para un adecuado
ejercicio de nuestra labor: la independencia efectiva de las Entidades de Fiscalizacién Superiores
(EFS), y su transicion hacia Organismos Constitucionalmente Auténomos (OCAs) garantes de
transparencia y rendicién de cuentas.

En apariencia, no existirian mayores controversias sobre dicha transicion, ya que s6lo se necesita
voluntad politica y presupuestaria. Sin embargo, tal cambio no es tarea facil, porque el surgimiento
de los OCAs es reciente y se identifican con la actividad administrativa, a la vez que no es posible
desprender a la funcién legislativa del control de los otros poderes (evitando caer también en la
creacion de organos supra poderosos). Es importante el estudio que determine las razones para
otorgar el caricter de OCAs a las EFS, ya que si no se realiza una orientacién adecuada de estas
instituciones, se corre el riesgo de caer en el desvio del poder, y en la complicidad y generacién de
corrupcidn al realizar una actuacién deficiente de la fiscalizacién, creando ineficiencia en el actuar
gubernamental maquillando resultados. Organismos como las EFS son, hoy en dia, instituciones
que permiten establecer la gobernabilidad en un pais y promover la confianza de la ciudadania en la
actividad de su gobierno.

Las EFS han tocado fibras sensibles en la teoria de la divisién de poderes; al realizar uno de los
controles del poder, se redimensiona la teoria del Estado y con ello se vislumbra la posibilidad de
ordenar las instituciones sobre bases solidas, un avance practicamente imperceptible, que revoluciona
las ideas basicas de la organizacién del Estado.

El fenémeno de los OCAs, representa el surgimiento de 6rganos que no deben encuadrar en
ninguno de los poderes establecidos; es decir, se vislumbra que para el correcto funcionamiento de
un Estado no basta simplemente con una divisién de las funciones del poder, sino que existan ciertos
6rganos que funjan como engranes que promuevan su correcto funcionamiento.

Considero que no hay mayor beneficio para una nacién que la utilizacién de instituciones
verndaculas y la configuracion de un gobierno que sea acorde con las necesidades reales de la poblacién,
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sin despreciar las aportaciones de ideas que surgen en el exterior. Para implementar, finalmente, el
ideal kantiano sobre la primacia de los valores, aplicado a nuestras instituciones por medio de las
EFS, consistiria no simplemente en crear organismos con un alto grado de valor, sino que el valor de
nuestras instituciones sea tan grande, que represente el verdadero valor ante las demas.

Nos encontramos ante grandes retos una vez que ha transcurrido la primera década del siglo
XXI: fortalecer la gestién ptuiblica de México por medio de la fiscalizacién superior. La cultura de
la corrupcién imperante* exige acciones eficaces para cambiar la brijula de nuestra nacién; sélo
mediante un compromiso conjunto sera posible cambiar los grandes problemas que aquejan al pais.
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El método para controlar el poder constituido representa un estudio de grandes dimensiones, que
comienza desde la teoria misma del Estado y del Derecho Constitucional, la posibilidad de la creacién
de una teoria del control de la administracion del Estado (no solamente de la administracion publica)
y finalmente la estructuracién de las instituciones que son necesarias para realizar tal control de la
actividad del Estado, como es el caso de las EFS. Este ensayo es un intento modesto de apoyar una
teoria del control de la administracion ptiblica mexicana en sentido amplio (administracion publica
de los tres poderes del Estado Mexicano).

La Constitucion: poder y su control, la fibra mas sensible

El poder es la capacidad de un ente para imponer su voluntad sobre otras o de dominio; las
corrientes de pensamiento y politicas contemporaneas son practicamente undnimes al considerar
cual es el ente que detenta el poder originario o constituyente de un Estado: el pueblo. Los 6rganos
del Estado, simplemente son mandatarios del pueblo.

El Estado es la expresion del derecho, es decir, el poder se plasma a través de éste. Dependiendo
de las normas que establezca el orden juridico positivo en un tiempo y lugar determinados,
se podra conocer el tipo de instituciones que rigen a una nacién y consecuentemente, las
caracteristicas del pais.

La Constitucién Politica es el documento que sefiala la estructura basica de un Estado, que
delimita al poder y su ejercicio, organica y dogmaticamente. LLa expresion “controlar el poder”
contiene un enunciado en apariencia paraddjico. LLa idea misma de poder pareceria no dejar mayores
espacios, sino una utilizacion convencional del término, para pensar en su control. Merced a un gran
esfuerzo disociativo se plantea la “divisién” del poder, para lo cual se tiene que pluralizar lo que en
esencia es unitario. La tesis de que existen varios “poderes” ha permitido jugar muy creativamente

4 México se encuentra en el lugar 72 en el indice de percepcion de corrupcién 2008, con una calificacion de 3.3 de 10 (0
corrupto 10 transparente), por debajo del promedio general que es de 6.6, ver Perfil de México a través de Indicadores
Clave, junio de 2009, Auditoria Superior de la Federacion, pp. 77-78, disponible en www.asf.gob.mx.
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con una serie de acomodos y arreglos institucionales que ofrecen un cierto margen de tranquilidad
a la sociedad.?

En México existen varios instrumentos constitucionales para controlar al poder, tanto la
Constitucién de una Reptblica representativa, democritica y federal, como la adopcién de una
“Divisién de Poderes”.® El término division resulta impreciso, ya que el poder del pueblo es tinico e
indivisible, por lo que el poder sélo se organiza para su ejercicio por 6rganos supremos que realizan
una funcién determinada del mismo: administrativa, legislativa y jurisdiccional.

Como se puede ver, en el caso del Estado Mexicano, existen varias vertientes del control del
poder, la representatividad del poder, una division de funciones del poder con sus correspondientes
contrapesos y un sistema federalista, como parte de lo mismo; también existen controles de legalidad
como el juicio de amparo, acciones de inconstitucionalidad y las controversias constitucionales.

Cuando a partir de Locke y de Montesquieu comenz6 a hablarse de los sistemas de equilibrio de
poder y de la separacién de poderes, para facilitar las funciones de control basadas en la existencia
de balances y contrapesos, se abrié una doble opcién para la practica de los controles del poder: si
el control se ejerce en nombre de un derecho o de un interés propio de quien lo realiza, el resultado
es la paralizacion de las funciones del gobierno, en perjuicio del gobernado. En esta medida se
desnaturaliza el caracter representativo de las instituciones politicas y de sus titulares, y se retorna
a la visién medieval, patrimonialista de la funcién publica. Este es un riesgo siempre latente, cuyos
efectos son desorganizar y desarticular el funcionamiento de las instituciones.’

Para este estudio y para develar el sentido de los OCAs, se abordari el tema de la teoria de la
divisién de poderes, que es un sistema que ha resultado efectivo por su dinamismo. Este es un
medio horizontal de control del poder, que se basa en un sistema de frenos y contrapesos, que se
sustenta en una especializacion de funciones: un 6rgano supremo denominado Ejecutivo administra;
otro, denominado Legislativo, expide leyes o normas de caricter general, y el denominado Judicial
establece la decision del derecho en composiciones de litigio.

A su vez, las funciones caracteristicas de un 6rgano (en sustitucién del vocablo de “poder”)
permiten efectuar un control sobre los demads; por ejemplo, el Ejecutivo administra los recursos
publicos y tiene poder para proponer a los integrantes del ()rgano Judicial; el Judicial, ademas de
ser el 6rgano supremo de justicia, se ha vuelto Tribunal Constitucional, y el Legislativo emite las
normas generales de observancia general y realiza el control presupuestario en México.® Sin embargo,
surgen diversos problemas en el funcionamiento de las instituciones cuando existe interaccién de
las funciones de los 6rganos del Estado. Muchas veces es necesario que un 6rgano administrativo

5 Valadés, Diego, El control del poder, Ed. 11J, México, 1998, p.1.

6 Articulos 40, 41 y 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

7 Valadés, Diego, Op. Cit. pp. 149-150.

Mas adelante abordaremos este tema, que podria parecer un obstdculo para la transicién de las EFS a OCAs al considerar
que se suprimen facultades inmanentes a un 6rgano supremo del Estado.
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concentre funciones legislativas y jurisdiccionales; el Legislativo realiza funciones administrativas y
jurisdiccionales asi como el Judicial puede llegar a ser 6rgano administrativo y legislativo.

Las EFS han tocado una de las fibras mas sensibles del control del poder, y se han involucrado en el
control de la administracion del Estado mediante el presupuesto indispensable para su funcionamiento,
como lo es el manejo de los recursos publicos. Este control sale de lo teorizado en el sistema de divisién
de poderes. El control de la administracion del estado representa una obligaciéon minima a la que tienen
derecho los ciudadanos respecto al funcionamiento del Estado: el derecho de tener la plena certidumbre
de que cada centavo que ha sido aportado, se haya gastado eficientemente.
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Como resultado de un estudio del sistema de gobierno, se percibe que hay rubros incompletos,
por lo que Clemente S. Valdés llega a la conclusion de que la estructura constitucional mexicana
favorece el presidencialismo y el manejo del dinero desprovisto de la rendicién de cuentas.’ Ante este
problema, el principio de legalidad es una garantia bajo sospecha, ya que a pesar de que la Suprema
Corte se ha manifestado al respecto (principio de distribucién) no existe expresamente disposicion
alguna en nuestra Carta Magna Federal que sefiale que las autoridades solamente pueden hacer lo
que la ley les establece y que se encuentran obligadas a rendir cuentas de su servicio, cuando manejen
fondos publicos o cuando la sociedad se lo exija.!

Actualmente la reforma del Estado se orienta mas hacia el sistema electoral, la representacion de
la colectividad y las caracteristicas del sistema presidencial; sin embargo, poco se orienta a buscar
controlar de manera dinamica el poder; es decir, ir mas alla de la eleccién de los representantes o la
forma por la cual han de gobernar, sino el verdadero ejercicio de la democracia: la exigencia de la
rendicion de cuentas.

Este control no es simplemente un capricho sin sentido; en una sociedad racional, representa un
requisito basico para la permanencia de cualquier gobernante, al evaluar la gestiéon gubernamental.
Un gobierno debidamente fiscalizado hara un mejor uso de los recursos disponibles. Por el contrario,
un gobierno que no concede a la fiscalizacion el papel que le corresponde, tenderd a ser corrupto,
dispendioso e ineficiente y, por lo mismo, carecerd de legitimidad ante sus gobernados.!!

Al ser un tema tan sensible (tanto que se identifica con una funcién del Organo Legislativo), la
fiscalizacién y el control del ejercicio del gasto debe apostar por acciones efectivas que no solamente
controlen la administracién del Estado, sino que creen una cultura de honestidad, transparencia y
rendicidn de cuentas. Al vivir en un pais donde la corrupcién es una percepcion generalizada de la

° Valdés S., Clemente, La Constitucion como intrumento de dominio, 2a. ed., México, Ediciones Coyoacan, 2000, p. 9.

10 Al respecto, no se traduce en nuestra Constitucion, lo referido por los articulos XIV y XV de la Declaracién de los
Derechos del Hombre y del ciudadano de 1789 “Los ciudadanos tienen el derecho a verificar por si mismos o a través de
sus representantes la necesidad de la contribucién publica, de consentirla libremente, de controlar su empleo...”, “La
sociedad tiene derecho a pedir cuentas de su gestion a todo agente publico”.

Figueroa Neri, Aimée, La Auditoria Superior de México en el horizonte internacional de la fiscalizacion superior, Auditoria
Superior de la Federacion, México, 2007, p.33.
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poblacién, la teoria constitucional y administrativa se pone a prueba al limite y permite proponer
sistemas de control efectivos ante esta situacion.

Sello del equilibrio en la separacion de poderes: 6rganos ciudadanos
representados por los entes constitucionalmente autonomos

Daniel Marquez Gémez considera que al lado de la administracion federal “formal” se encuentran
los llamados “6rganos de relevancia constitucional”, que son aquellas instituciones que se contemplan
en la Constitucion, a los que se encomiendan tareas de alta especializacion técnica y que, debido a
la necesidad de certeza e imparcialidad de sus funciones, se les separa de sus funciones tradicionales
del Estado, otorgiandoles poderes de decision mayores de los que se proporciona a los érganos
desconcentrados, lo que los asemeja a la descentralizacion administrativa, con la salvedad de que no
se encuentran sectorizados a ningiin érgano central; esto es, son totalmente auténomos.'?

La existencia de 6rganos ciudadanos especializados técnicamente y con autonomia constitucional,
que realicen una funcién determinada que no es posible conferir a uno de los “poderes” establecidos,
so pena de caer en corrupcién, es una evolucion de la teoria de la division de poderes, que al surgir
de la actividad administrativa se identifica més facilmente con ella; sin embargo, es una vertiente
distinta a la concepcion tradicional del funcionamiento del Estado.

La mayoria de los estudiosos del Derecho Administrativo y Constitucional, consideran a los
OCAs como una forma de descentralizacién administrativa; no obstante ello, la naturaleza de estas
instituciones ha rebasado el alcance propuesto originalmente, en el sentido de que es mas bien
una forma de descentralizacion de las funciones del Estado. Se ha seguido la tendencia de que los
OCAs son simples mandatarios de una funcién especifica de la administracién publica (en sentido
estricto, la ligada al Organo Ejecutivo) y se ha omitido estudiar los efectos que produce el sistema
mexicano de gobierno.

Ante la falta de estudios serios sobre el tema, se ha considerado la posibilidad de la creacién
indiscriminada de OCAs que responden a una necesidad social, pero que carecen de una justificacion
tedrica'?, toda vez que no son unaespecie hibrida de descentralizacién de funciones, sino son engranajes
necesarios para el funcionamiento del Estado y la legitimacién continua del poder constituido.

, Mérquez, Daniel, Funcién juridica de control de la administracién publica, Ed. Instituto de Investigaciones Juridicas
— UNAM, Serie Doctrina Juridica, No. 242, México, 2005. P61-62.

13 En materia federal, la Comision de Estudios para la Reforma del Estado, encabezada por Porfirio Mufioz Ledo, propuso

en noviembre la creacion de varios 6rganos autéonomos. Citado por Susana Thalia Mendoza de la Llave, en “Organos

Constitucionales Auténomos en México” integrante de Serna de la Garza, José Maria, Caballero Juarez, José Antonio

(Editores), Estado de derecho y transicion juridica, Ed. IIJ - UNAM, Serie Doctrina Juridica Nam. 95, México, 2002, p.

228.p. 193.
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Los OCAs, desde mi punto de vista, son 6rganos reconocidos por la Constitucion Politica de un
pais, cuyas funciones técnicas y especializadas deben ser garantizadas por ciudadanos sin preferencia
politica electoral independientes de los 6rganos supremos del poder constituido, desprovistos de
poder, pero con autoridad suficiente que coadyuve en el correcto funcionamiento de los mismos.

El diseno de dichos 6rganos debe ser tal que no representen un poder sobre los 6rganos supremos
del Estado, pero que cuenten con las facultades necesarias para hacer cumplir sus determinaciones;
como 6rganos ciudadanos debe existir un control de los mismos mediante la rendiciéon de cuentas
ante el Poder Legislativo, como 6rgano supremo representante de la sociedad.
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Tales 6rganos son la expresion de una democracia activa que incentiva la participacién ciudadana
en el gobierno. Considero que los drganos constitucionales auténomos que se han establecido han
sido atinados. Estos representan de mejor manera la realidad plural de un Estado y las despolitizacién
de funciones criticas para el desarrollo de la sociedad, toda vez que “el modelo ideal de la sociedad
democratica era el de la sociedad con un solo centro. La realidad que tenemos ante nuestros ojos es la
de unasociedad centrifuga, que no tiene un solo centro de poder (la voluntad general de Rosseau), sino
muchos y merece el nombre, compartido por los estudiosos de la politica, de sociedad policéntrica
o polidrquica (una expresion més fuerte pero no totalmente equivocada seria policratica). El modelo
del Estado democritico fundado en la soberania popular que fue ideado a imagen y semejanza de la
soberania del principe era modelo de sociedad monistica. La sociedad real, que esta en la base de los
gobiernos democriticos, es pluralista”.!*

De entre las caracteristicas de las OCAs", considero como las més importantes las siguientes:
1. Autonomia de tipo politico-juridica, administrativa y financiera.

2. Elente u 6rgano debe tener personalidad juridica y potestad normativa o reglamentaria sobre
sus propios procedimientos y lineamientos aplicables para los entes por los cuales interactiian
por su funcién especifica, sin vulnerar las normas de orden publico general, pero cumpliendo
con el requisito de la publicacién en el Diario Oficial de la Federacién o en la gaceta de
gobierno respectiva.

3. Laley debe determinar de forma precisa las competencias propias y exclusivas de los entes u
6rganos de manera suficiente, para impedir el desvio de poder ante el principio de distribucién

4 Bobbio, Norberto, Liberalismo e democracia, Milan, Angeli, 1988, nota 4, p. 10. Citado por Ermanno Vitale, Futuro
de la democracia y “universales procedimentales” en Coérdova Vianello, Lorenzo (Coordinador), Norberto Bobbio: cuatro
interpretaciones, Ed. IIJ - UNAM-Pontificia Universidad Catélica de Pert, Serie Ensayos Juridicos No. 24, México, 2006,
pp. 94-95.

5 Serna de la Garza, José Maria, Caballero Judrez, José Antonio (Editores), Estado de derecho y transicion juridica, Ed. IIJ
- UNAM, Serie Doctrina Juridica Nam. 95, México, 2002, pp. 179-180.
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y reserva de ley, y contar con facultades para subsanar los vacios legislativos, asi como la
posibilidad de tomar las decisiones més importantes de manera colegiada.'®

4. Los OCAs deben elaborar las politicas, planes y programas respecto de las funciones a su cargo.

5. Los OCAs deben contar con capacidad para organizarse. Ello trae aparejado que dichos entes
u Organos seleccionen a su personal, establezcan medidas disciplinarias y designen a sus
autoridades. A esto se le conoce como servicio civil de carrera.

6. Debidoasu caricter técnico, el ente u 6rgano no debe tener influencia proveniente de las fuerzas
politicas. Los titulares deben tener garantizada su permanencia en el cargo, resguardados de
la presion o influencia que pudieren recibir de otros 6rganos, traduciéndose en garantias de
designacion, inamovilidad, duracién, remuneracién suficiente, permanencia, etc.

7. Paraintegrar el 6rgano se escoge a personas con reconocido prestigio y experiencia en la materia
de que se trate, y sus integrantes no pueden ser removidos sino por causa grave o en caso de
circunstancias excepcionales. L.os nombramientos deben trascender las administraciones, y
ser de mayor duracion que los de las demas autoridades politicas. LLas remuneraciones de sus
titulares generalmente debe ser la misma que la de los secretarios de Estado.

8. Para asegurar la imparcialidad de sus integrantes, éstos deben estar sujetos a un marco de
incompatibilidades; es decir, no podran desarrollar actividades de caracter publico o privado,
con excepcion de las no remuneradas en actividades docentes, cientificas, culturales o de
beneficencia. En algunos casos estas incompatibilidades subsisten durante cierto tiempo
después de la expiracion de su cargo.

9. El ente u 6rgano debe gozar de la estima de neutralidad e imparcialidad por parte de la
opinion publica.

10. Deben tener el derecho de iniciativa legislativa para proponer actualizaciones o reformas
de laley en el ambito de su competencia (ademas de contar con una interaccidon constante
con el Organo Legislativo, para mantener actualizadas las leyes que afectan la esfera de
sus atribuciones).

11. Los entes u 6rganos tienen que presentar informes y realizar comparecencias ante el 6rgano
parlamentario (Legislativo), pero no deben estar sujetos a las instrucciones de los Organos
Ejecutivo, Judicial o Legislativo.

16 Sobre este tema, Daniel Marquez Gomez considera que una forma para disminuir la corrupcién y discrecionalidad, es
el establecimiento de 6rganos colegiados para la toma de decisiones, Marquez, Daniel, Funcién juridica del control de la
administracion publica, Ed. II] —- UNAM, Serie Doctrina Juridica, No. 242, México, 2005, p. 153.
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El disefio institucional de los OCAs debe reunir, ademads, una flexibilidad para adaptarse al
sistema de distribucion de competencias del federalismo, y realizar su funcién de manera horizontal
y adaptarse a las relaciones verticales que se puedan generar, cuidando de esta manera la ventaja que
representa la flexibilidad en un Estado federal.”

En el marco delanueva gestion publica, la creacion delos OCAs da sustento alaactividad ciudadana
en un Estado, sin interferir en la dindmica de su administracion; al contrario, la especializacién de
las funciones en manos de 6rganos ciudadanos especializados permanentes permite inyectar nuevos
valores a los previamente establecidos, desarrollar ideas que fortalezcan las instituciones y producir
cambios que permitan evolucionar a la gestion publica.
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Teoria del control

La fiscalizacién de las cuentas ptblicas es el contenido de una gran teoria: la teoria del control.
Tal tema puede ser menospreciado a la luz de una visién simplista del Derecho Administrativo y del
Derecho Procesal Administrativo; sin embargo, el control no es una actividad exclusiva de la esfera
administrativa, sino involucra a todos los drganos que componen un Estado.

Desde los tres 6rganos supremos, 6rganos constitucionalmente auténomos, empresas paraestatales,
fideicomisos puiblicos, hasta toda aquella institucién que forme parte de la estructura del Estado debe
estar controlada. La deficiencia del control, como se ha expuesto, produce graves males de entre los
cuales esta la corrupcion.

En el ambito federal, no se perciben los grandes problemas que representa una falta de estructuras
firmes que permitan realizar el control fiscalizador en cada una de las entidades federativas;
practicamente, la fiscalizacidn que se realiza a nivel federal, se aplica en materias federales; se deja a
las EFS de las entidades federativas el control del gasto de los propios estados y se entra también con
el problema de un tercer nivel de gobierno: el municipio.

Las propias caracteristicas y necesidades de la fiscalizacién superior justifican la creacién de una
teoria del control de la administracion del Estado. En principio, dicho control transita dentro de
la esfera de un Derecho Administrativo su: generis, el cual debe revolucionar su teoria para evaluar
su propia funcion; es decir, es un procedimiento que evalda la propia gestién administrativa y, por
tanto, no es destinado a ciudadanos comunes, sino a ciudadanos investidos de atribuciones publicas,
a quienes se les controla no por su labor individual, sino a su labor como servidores publicos.

17 Serna de la Garza, José Maria, Caballero Judrez, José Antonio (Editores), Op. Cit., p. 228.
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Los procedimientos administrativos requieren técnicas dindmicas como son las auditorias,
mismas que, en el ambito gubernamental, no pueden ni deben ser concebidas como se realizan en la
actividad privada, toda vez que esas deben ser planeadas en el marco de la administracién publica,
destinadas para que los hallazgos obtenidos tengan contenido de valor para evaluar la gestién de
los servidores publicos y la direccién de las politicas econémicas, financieras y presupuestales, y
que arrojen resultados fidedignos de nuestra realidad que puedan ser evaluadas en tiempo real por
cualquier ciudadano. Las auditorias gubernamentales deben conservar el dinamismo de su naturaleza
pero estar impregnadas de un alto contenido juridico que les dé sustento y proyeccion.

El derecho administrativo se redimensiona; ahora no se trata de tutelar derechos y la exigencia
de las obligaciones, sino de establecer bases para tutelar el ejercicio de las atribuciones, que sélo
son otorgadas a las personas que representan fisicamente los érganos del Estado. El procedimiento
administrativo estd destinado a la ciudadania en general, pero con el surgimiento de una teoria del
control del Estado, es necesario un procedimiento que regule las relaciones intergubernamentales
(tanto entre dependencias de un érgano supremo como entre las dependencias de éstos).

Respectoalasresponsabilidades administrativas'® delos servidores publicos, éstas revisten un doble
caracter, el cual se ha potenciado con la instauracién cada vez mas frecuente de las responsabilidades
resarcitorias y con la responsabilidad patrimonial del Estado. Doble caracter, porque en el ambito
administrativo se recogen dos teorias complejas, extensas y en continua evolucién: el derecho civil
y el derecho penal. Jorge Fernandez Ruiz define la responsabilidad en términos amplios como la
capacidad de un sujeto de derecho de conocer y aceptar las consecuencias de sus actos realizados
consciente y libremente. Por otra parte, en términos concretos, la responsabilidad se entiende como
el surgimiento de una obligacién o sancién en un caso especifico determinado o determinable, como
resultado de un acto especifico.!” Por lo tanto las responsabilidades de los servidores pablicos pueden
ser administrativas (disciplinarias), resarcitorias, penales, politicas y civiles.

Por ejemplo, para fincar una responsabilidad resarcitoria, se deben observar reglas de derecho
penal y de derecho civil, sin lo cual no resulta posible establecer una sancién adecuada. En lo que toca
al penal, para atribuir la conducta y sancionar se deben recoger las garantias basicas del procedimiento,
las cuales deben ser de interpretacién y aplicacion estricta que minimicen la posibilidad de injusticias
y sanciones desproporcionadas por parte de la autoridad. Por el lado de la teoria civil, la determinacion
de danos y perjuicios en contra de la Hacienda Publica, los cuales deben estar determinados y que
exista la posibilidad de que el sujeto imputado pueda objetar el alcance de los mismos.

Por otro lado, debe quedar expedita la facultad disciplinaria del 6rgano de control, para imponer
sanciones disciplinarias derivadas de las responsabilidades resarcitorias (responsabilidades
EEE

18 Administrativas en cuanto a su funcién, no por el Organo Supremo del que emanan.

19 Fernandez Ruiz Jorge, Derecho Administrativo, México McGraw Hill, 1997, p.165. Citado por Medina Pérez, Yamile, y
Nieto, Santiago, Control externo y responsabilidad de los servidores piiblicos del Distrito Federal, Serie Estudios Juridicos No.
73, Ed. II] - UNAM, México, 2005, p.18.
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disciplinarias con sancién econdémica) por los riesgos creados por la actividad irregular de los
servidores publicos y con esto evitar la impunidad, ya que se puede dar el caso de que se cometan
irregularidades, pero que al quedar solventadas, quede impune un hecho materialmente irregular. Por
eso, ante estas situaciones, las EFS deben contar con capacidad para sancionar cualquier conducta
irregular que provoque el menoscabo de la administracion publica.

Como resultado de lo anterior, debido a los miltiples problemas que representaban las
responsabilidades administrativas de los servidores publicos, en 2003 la Secretaria de la Funcién
Publica propuso una Ley Federal de Justicia Administrativa de la Funcién Pablica, por los diferentes
escenarios en que se puede presentar la responsabilidad de los servidores publicos.
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Al dividir las funciones del control (en el caso de la fiscalizacién, sélo se finca responsabilidad
resarcitoria y las EFS se quedan limitadas para fincar responsabilidad disciplinaria), se merma la
capacidad para responder ante las irregularidades cometidas al sancionar s6lo una faceta (resarcitoria) y
promover la instauracion de otra (disciplinaria, que en muchos casos se traduce en una ineficacia de la
administracion al dejar prescribir o quedar sin ejecucion las resoluciones). Es necesario analizar si basta
con la actividad de fiscalizacion o es necesario combinarla con funciones de contraloria gubernamental
(mientras tanto, no se puede privar a la fiscalizaciéon de imponer sanciones como consecuencias de la
actividad irregular administrativa, relacionada con la utilizacion de recursos ptblicos).

Una teoria del control favorece la eficiencia de la actividad fiscalizadora y sancionadora, sin vulnerar
la esfera de competencias de poder de los demds organos del Estado, no se puede pensar en la creacién
de un supra poder, que desviaria los esfuerzos de rendicién de cuentas al permitir la preeminencia de un
6rgano sobre los otros 6rganos supremos que realizan una funcién establecida del poder.

La teoria del control debe resolver los miltiples problemas del mismo ante la exigencia de la
ingenieria constitucional, toda vez que el pulso del control devela el disefio estructural de nuestro
Estado y permite replantear no solamente los mecanismos de control, sino la composicién y futuro
de las acciones que debe seguir nuestra nacion para tener éxito.

Estas ideas deben salvaguardar la competencia de las demas dependencias del Estado, velar por el
fortalecimiento de nuestras instituciones, adoptar medidas para evitar la intromision politica en su
actuar, y establecer indicadores objetivos que muestren a la ciudadania, de manera sencilla, cual es la
retribucion por las contribuciones aportadas; en fin, una teoria que permita evolucionar al sistema
de gobierno y el enfoque de la sociedad hacia él.

La participacién ciudadana es un factor fundamental para el fortalecimiento del gobierno; en la
medida en que la ciudadania esté comprometida y respalde el actuar gubernamental, se podra evaluar
el alcance de las acciones de los gobiernos e incentivar las acciones adecuadas; esto permitira la
transicion del pensamiento politico mexicano, en el cual no se buscara al partido politico menos malo,
0 a uno que predomine sobre los demas, sino que se reconocera el aporte de las diversas ideologias
para la composicion de la nacién.
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La fiscalizacién sobre los resultados de la planeacién también debe impulsarse; los planes de
desarrollo frecuentemente quedan en el olvido después de su elaboracién. Al evaluarse las acciones
gubernamentales con base en sus respectivos planes, se podra medir cuantitativa y cualitativamente
el logro de los resultados de una gestion gubernamental.

En la actualidad, se busca orientar la labor de la fiscalizacién mas alla del control presupuestario,
al realizar una fiscalizacién encaminada a evaluar la gestién publica; sin embargo, no es posible
pensar en transitar a auditoria de Gltima generacion propiciando la impunidad al no controlar a los
servidores publicos encargados de administrar el erario.

Los ciudadanos tienen el derecho no solamente a que les rindan cuentas los servidores ptiblicos
encargados de personificar al Estado, sino también el derecho a que les interpreten los resultados de
la gestion gubernamental de manera objetiva y asequible para el grueso de la instruccién publica; no
basta la emisién de informes que reflejan nimeros frios y que, en la mayoria de las veces, se maquilla
la realidad por medio de procedimientos algoritmicos.

Una estructura deficiente en los sistemas de control y su aplicacién atiza el fuego de los grandes
males que aquejan al pais; en vez de resolver un problema, produce otros que no se generarian
por si mismos. El exceso de control ocasiona la parélisis de las instituciones; la deficiencia deja el
camino libre a las arbitrariedades y abusos, y la inadecuada aplicacion, ademas de vulnerar cualquier
presupuesto de justicia, fomenta la corrupcion.

El servicio publico es una actividad digna y quienes se dedican al mismo deben ser ciudadanos
ejemplares, por lo cual, hay que superar la visién inquisitoria del control de la actividad del Estado
y del Derecho Disciplinario; se debe buscar mejorar el actuar de la administracién publica (en el
sentido mas amplio de la palabra), en aras del mejoramiento de las instituciones. Los servidores
publicos deben ser reconocidos, no perseguidos por responsabilidades sin sentido, derivadas de una
incorrecta proyeccion legislativa.

Asi, por medio de la teoria del control, se cierra y retroalimenta el ciclo democratico que comienza
con el ejercicio del voto; la rendicién de cuentas y el control de la administracion del Estado, crean
conciencia en la poblacién sobre el actuar gubernamental, permitiendo su participacion en la toma de
decisiones importantes para el pais al contar con elementos fehacientes para desarrollar la confianza
en las autoridades y en las instituciones. Por ello, se debe propugnar por un gobierno transparente
para todos, es decir, que la caja negra sea de cristal.

Ningan 6rgano del Estado (sea supremo de poder, 6rgano auténomo, empresa paraestatal,
fideicomiso o figura futura) debe estar exento de rendir cuentas al pueblo y ser controlada (en el
sentido de evaluar, pero sin dejar espacio para la impunidad), por lo que se debe establecer un sistema
flexible y dindmico del control de toda la actividad administrativa del Estado.
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La existencia de una teoria del control de la administracién del Estado es un presupuesto que
permite establecer directrices para la evolucion del sistema democratico; incluso en el aspecto formal,
representa una etapa del ciclo administrativo que evaltia el actuar del ente controlado y brinda
informacién de las necesidades y expectativas para un nuevo ciclo administrativo.

El reto de la teoria de control es el de establecer un sistema eficiente regulador de la actividad
administrativa del Estado (en principio), que sea lo ampliamente flexible y dindmico, que funcione
en la divisién del poder de un Estado, como en los diferentes niveles de gobierno, establezca una
coordinacién que no invada competencias y que sea suficientemente oportuno para prevenir, orientar,
reparar y redimensionar sin entorpecer, la gestién publica.
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Transicion de las entidades de fiscalizacion superior a 6rganos
constitucionalmente auténomos

Una vez que han quedado establecidas las aristas basicas para la transicién propuesta, se puede
observar que por las funciones que realizan las EFS, existe la imperiosa necesidad de que se les
reconozca como OCAs.

A pesar de que se ha expuesto que la teoria del control es mas amplia que la labor de la fiscalizacidn,
para los fines de este ensayo, ha llegado la hora de acotar nuestra materia, dejando sobre la mesa
lineas anteriores, la reflexién de posibilidades que podrian fortalecer a las EFS y darles un caracter
mas relevante en la administracion del Estado y no solamente en la administraciéon publica.

Pero, ¢Por qué es indispensable la independencia de las Entidades de Fiscalizacion Superior?, ¢Qué
garantiza la independencia de estos organismos?. La independencia es la plataforma indispensable para que
la revision de la accion gubernamental pueda llevarse a cabo con objetividad, imparcialidad y sustentada
en criterios profesionales, técnicos y juridicos suficientes®®; por consecuencia, ¢Por qué no basta con la
autonomia técnica y de gestion a la cual se han comprometido las EFS en México?.

A partir de la Declaraciéon de Lima sobre las lineas basicas de fiscalizacién, el rumbo de nuestra
materia ha vislumbrado la meta en el horizonte, avanzando en su estudio e implementacién a pasos
agigantados, como consecuencia de la voluntad ciudadana y politica de dar seguimiento y desarrollo a
las actividades que realizan las EFS en todo el mundo; razén principal para que exista la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI por sus siglas en inglés), la cual
preside actualmente la Auditoria Superior de la Federacién.

» La independencia de las Entidades de Fiscalizacion Superior. Declaraciones de Principios. Auditoria Superior de la Federacion.
México, 2009, p. 8.
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Mediante la colaboracion y cooperacion institucional, tanto nacional como internacionalmente,
se buscan las respuestas a los problemas de nuestra materia y se establecen directrices conjuntas para
la evolucién de estas instituciones; sus expresiones més frecuentes son las declaraciones derivadas de
los congresos organizados dentro de las organizaciones existentes.

El tema de la autonomia es bastante complejo, por lo que se han dedicado bastantes esfuerzos para
lograr su definicién y alcance de su utilidad en las EFS. La decision es undnime; las EFS deben ser
lo mas independiente posible de los poderes constituidos, para evitar su control, aleccionamiento o
vicios por parte de entes externos.

Ante esta situacion, en el ano 2007, dentro del marco del XIX Congreso de la INTOSALI se emiti6
la “Declaracion de México sobre la Independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores”,
documento que establece ocho principios a que se comprometen las EFS para mejorar el desarrollo
de sus funciones, de entre los cuales destacan en este estudio el segundo y el octavo, relativos a la
independencia y autonomia.

La autonomia es la capacidad que tiene un ente para decidir sobre su funcionamiento interno
y la conveniencia de los procesos que realiza; sin embargo, el término de autonomia técnica y de
gestion, a pesar de parecer extensivo, es un presupuesto limitativo de la autonomia, porque no la
otorga en forma completa, sino simplemente una fraccién destinada a utilizar los criterios necesarios
para elaborar su labor y que ésta puede establecer relaciones con otros 6rganos o dependencias
gubernamentales; por tanto, el logro del establecimiento de una autonomia técnica y gestion es un
presupuesto fundamental para el actuar bésico de las EFS.

Ante esta perspectiva, se percibe que los logros a veces son insuficientes y hasta cierto punto
ni siquiera lo son, por lo que es necesario sustentar las razones por las cuales las EFS deben ser
Organismos Constitucionalmente Auténomos, conclusion a la que se llega mediante la Declaracién
de Zacatecas sobre autonomia que surge con motivo de la XII Asamblea Ordinaria de la ASOFIS,
realizada en 2009.

Como se expuso, los OCAs son drganos de reciente inclusién en nuestros ordenamientos, los cuales
no han sido estudiados a detalle, pero por sus caracteristicas y por los efectos que producen, se vislumbra
que son el elemento ciudadano especializado para el correcto engranaje de la administracion publica.

Las EFS encuadran dentro de los presupuestos para la creacion de los OCAs, tanto en el aspecto
formal como material. Desde el punto de vista formal, la estructura de los 6rganos del poder del Estado
demandan instituciones que no estén bajo su control, direccién y que retroalimenten el contenido
de su actividad; desde el punto de vista material, las funciones que desempenan las EFS requieren de
una capacidad técnica especializada, objetiva y dindmica, desprovista de intereses politicos.

La actividad que desarrollan las EFS requiere estar impregnada de un alto dinamismo, para
realizar la revision y fiscalizacion de las cuentas piblicas de manera concomitante con la gestion
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publica, a fin de establecer indicadores en tiempo real de las necesidades del Estado, para que sean
cubiertas, en el siguiente ejercicio presupuestal, dejando el Informe de Resultados como acto final de
la labor de la fiscalizacion.

Desde el punto de vista de una democracia activa, las EFS cierran el circulo creado por la eleccién
de nuestros representantes populares; no solamente evaltian el desempefio financiero de los 6rganos
del Estado, sino que permiten atribuir resultados cualitativos y objetivos de la gestién gubernamental
de personas determinadas.
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La autonomia constitucional no presupone simplemente autonomia, sino otorga independencia?!
que solo sera limitada expresamente por las atribuciones que la ley sefiala. LLa independencia permite
a las instituciones volcarse especificamente sobre el desarrollo de las funciones inherentes a su
materia, y presupone la confianza de la ciudadania en su labor.

Los OCAs se sirven de las funciones tradicionales del Estado, la funcién administrativa esté
presente en los todos los 6rganos, labor sin 1a cual no tendrian capacidad de organizacion; cuando existe
interaccion y conflicto en los intereses, se tendra que recurrir a la funcién jurisdiccional; finalmente,
para regular las relaciones con los 6rganos con que tenga relacion, podra emitir lineamientos o cierto
tipo de normatividad que incida en la funcién legislativa.?2 Como la funcion administrativa es més
evidente, los OCAs generalmente estdn asociados a una especie de descentralizacion administrativa,
mas que a un 6rgano auxiliar del poder.

Asi, como se plante6 que los principios constitucionales de legalidad y de rendicion de cuentas
son hasta la fecha una garantia bajo sospecha, de igual manera no existird una labor de fiscalizacién
adecuada mientras no se otorguen los elementos necesarios a las EFS para desarrollar sus objetivos,
que es en principio el reconocimiento de éstas como Organismos Constitucionalmente Auténomos.

No existen impedimentos reales para la transicién, sino es simplemente voluntad politica, ya que
la labor de las EFS no es una funcién privativa del Legislativo, como muchos defienden y justifican
en esto su vinculo con dicho 6rgano; de igual manera, con su transiciéon, tampoco se crea un vinculo
con el Poder Ejecutivo.

A pesar de lo esbozado, no reviste mayor complicacion factica la transicion de las EFS a OCAs;
simplemente se debe entender la importancia del reconocimiento ala independencia y especializacién
de las funciones de esta materia, que generen voluntad politica para su implementacion, ya que con

Emm

2l La cual se debe entender desde una visién del régimen de control administrativo y/o constitucional del Estado, en el
cual ningiin 6rgano es independiente puesto que se sebe al pueblo y debe rendir cuentas de su gestion ante el Organo
Legislativo.

En el caso de las responsabilidades derivadas del incumplimiento, debe definirse claramente que la responsabilidad sera
calificada dependiendo de la ley de que provenga, serd directa cuando provenga de la ley e indirecta cuando provenga del
incumplimiento a las disposiciones emitidas por un OCA y deberdn sancionarse por el 6rgano de control competente.
La posibilidad de emitir lineamientos funcionales de observancia obligatoria para los entes relacionados con los OCAs,
no vulneran garantias y permiten inyectar dinamismo al actuar del OCA.
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estos elementos, una vez lograda la autonomia constitucional (independencia efectiva), los OCAs,
por si mismos, justificaran la razén de su existencia y proporcionarin elementos para mejorar la
ingenieria constitucional de un Estado y las politicas futuras de gobierno.

Las EFS como OCAs deben impulsar las instituciones, no frenarlas, por lo que debe entenderse
su naturaleza y finalidad como 6rganos auxiliares y no como 6rganos de poder, los que, mediante una
gestion efectiva con base en sus atribuciones, permitan coadyuvar a la evolucién de la sociedad.

La autonomia constitucional en los estados y municipios, y el
establecimiento de sistemas de coordinacion entre los tres niveles
de gobierno

La Auditoria Superior de la Federacién reviste diferencias substanciales con las EFS de cada una
de las entidades federativas, siendo éstas mayores al compararlas con las células de la fiscalizaciéon
gubernamental; es decir, las Contralorias Municipales; sin embargo, a pesar de la diferencia en la
estructura organica y funciones de cada nivel de gobierno, la autonomia es el atributo comtn que
debe cobrar vigencia.

La lucha de los municipalistas ha sido ardua para que se reconozca a cada uno de los municipios
como nivel de gobierno y no como un ente administrativo descentralizado.

Conviene que la fiscalizacién en México se implemente desde las células basicas de la sociedad;
en la medida en que la cultura de la rendicién de cuentas se impregne de los valores de la poblacién,
se podra generar un cambio en el funcionamiento de las instituciones.

Actualmente, los contralores municipales son nombrados por el presidente municipal y no tienen
una formacion especializada en control de la administraciéon municipal; son subordinados de la
administracién en turno y cambian en cada periodo constitucional. I.a composicion diversa de las
entidades federativas y el entendimiento subjetivo de la autonomia municipal propicia de que existan
disposiciones diferentes en los municipios dependiendo del estado al que pertenezcan.

Idealmente las Contralorias Municipales estarian dotadas de autonomia que podria estar
respaldada por la EFS por via de coordinacion; sin embargo, la situacién de las mismas dista mucho
de ser la ideal. A nivel municipal existen multiples obstaculos, desde el tipo de composicién de la
poblacidn, escolaridad y niveles de ingreso de sus habitantes, hasta la extension y situacién geografica
y econémica, que hace que se tengan desde municipios cercanos al primer mundo hasta algunos que
practicamente se equiparan a los del tercero.

Los municipios dentro de las entidades federativas deben ser respetados como niveles de gobierno
que se derivan del derecho que tienen las comunidades de organizarse y de decidir sobre los temas
que afectan a su territorio.
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Las Contralorias Municipales no solamente representan un organismo de control de la actividad
municipal, sino también, con la preparacién adecuada, pueden ser factor que proporcione elementos
a la administracién para mejorar su gestion y orientar sus resultados.

Al tratarse de un nivel de gobierno reconocido por la Constitucion Politica Federal, 1a autonomia
de que gozarian las Contralorias Municipales seria de caracter constitucional y crearia un precedente
importante en el desarrollo de los municipios. Dichas instituciones se constituirian autbnomamente
en cada municipio, con permanencia en funciones durante distintas administraciones y cuya eleccion
de su titular o titulares sea hecha por el ayuntamiento constituido en cabildo, con base en una terna
de individuos que retnan requisitos de experiencia y elegibilidad.
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La Contraloria Municipal debe ser un ente transparente y profesional constituido por los propios
habitantes o vecinos, que compartan los resultados de la gestién gubernamental de una manera
objetiva, promoviendo la participacién y consciencia ciudadana.

Las relaciones de las EFS (federal, estatal y municipal) entre ellas y con los 6rganos con quienes
interactien deben establecerse en un plano de coordinacién, no de subordinacidn.

Las EFS con autonomia constitucional, la fiscalizaciéon superior y la
rendicion de cuentas, presupuestos de una democracia activa

Unavezalcanzada la autonomia constitucional, se podré proyectar el futuro de las EFS, transitando
mas alld de la fiscalizacién para convertirse en un 6rgano supremo garante de transparencia y
rendicion de cuentas.

Para que una EFS dotada de autonomia constitucional pueda evolucionar y generar aportaciones
en el devenir de la accion de control y mejoramiento de la gestion gubernamental, debe establecer
presupuestos de desarrollo, de entre los cuales destacan los siguientes:

e Establecimiento de un area de proyeccién, investigacion, desarrollo institucional y de la
fiscalizacién.

e Cumplimiento estricto de un servicio civil de carrera, que dé igualdad de oportunidades a
personal interno y externo, que respete los perfiles de puesto y capacidades del personal,
incluyendo sistemas de estimulos, desarrollo y recompensas.

e Establecimiento de un area de normatividad y actualizacién legislativa, que coordine
acciones con el Organo Legislativo, a fin de mantener actualizada la ley que da soporte a la
actividad de fiscalizacion.
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* Creacion de areas especificas que respondan a planes o programas especiales implementados
en un ejercicio fiscal determinado, basado en un sistema con una partida de presupuestacion
base cero.

La autonomia reconocida constitucionalmente permite la posibilidad de redimensionar la labor
de la fiscalizacién, incluso ampliando su espectro y adecuando sus funciones a las necesidades reales
de la poblacion, propiciandose asi lo siguiente:

~ Control adecuado del ejercicio presupuestario de los Organos de la Administracion del Estado; si
bien no es el fin dltimo de la fiscalizacién, de manera ejemplar debe garantizar el correcto
ejercicio de los recursos publicos y combatir la impunidad.

~ Fiscalizacion eficaz y eficiente; la primera para cumplir sus funciones de manera oportuna y
suficiente, con el dinamismo necesario para anticiparse al ejercicio fiscal del afio siguiente,
y la segunda, para traducir la cuenta publica de los 6rganos del Estado en indicadores
cualitativos objetivos que traduzcan a la poblacion el contenido real de las acciones
gubernamentales.

~ Investigacion y Desarrollo Doctrinario especializado; ya que no hay mejor investigador y
desarrollador doctrinario que quien trabaja en la materia.

~ Actualizacion legislativa; permitir a las EFS contar con los instrumentos necesarios para
cumplir su labor de manera eficiente.

~ Capacitacion, intercambio y movilidad del personal; tanto en los diferentes niveles de gobierno,
como entre las propias entidades federativas e incluso paises, fomentando un crecimiento
conjunto en la labor de control de la administracién del Estado y un intercambio de
experiencias que fortalezca las instituciones y la labor de fiscalizacién superior como una
opcién profesional concreta.

~ La posibilidad de constituir una Fiscalia Especializada de Combate de la Corrupcion; que sea
receptora de quejas y denuncias para la practica de revisiones y auditorias orientadas, asi
como la creacién de figuras de usuarios simulados (cuyo ejercicio realiza la Secretaria de la
Funcion Puablica) para detectar a los servidores piblicos corruptos.

~ Ser el organo que retroalimente la democracia y la actividad del Estado; con base en los resultados
objetivos de la gestién gubernamental, a fin de redefinir las politicas ptblicas y evaluar la
gestion de periodos especificos.

~  Driversificacion de auditorias para fines especificos; que fiscalicen no sélo las cuentas publicas,
sino los resultados de los planes y programas gubernamentales.

~ Ser el mdaximo drgano que garantice la rendicion de cuentas y resultados de la gestion gubernamental
de los Organos del Estado; cristalizando las aspiraciones de la ciudadania de contar con un
organo garante de la rendicién de cuentas de la autoridad; los ciudadanos no sélo tienen




Transicion de las entidades de fiscalizacion superior a 6rganos
constitucionalmente auténomos, garantes de transparencia y

rendicion de cuentas de los 6rganos del Estado
EEEEEEEEENEEENEEEEEEEEEEESR

derecho a que se les rindan cuentas, sino también de verificar hasta los documentos
comprobatorios de los gastos.

~ Posibilidad del establecimiento del Sistema de Gestion de Calidad, basado en la norma ISO o
en normas gubernamentales creadas para tales efectos; que permitan garantizar sistemas de
gestion de calidad que promuevan la mejora continua y que otorguen credibilidad de la
administracién publica mexicana ante el extranjero.
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Las opciones son diversas, prometedoras y esperanzadoras, pero el primer presupuesto para una
consolidacién de las EFS que permita proyectar los verdaderos alcances de estas instituciones es la
transicién que les otorgue el reconocimiento de Organismos Constitucionalmente Auténomos.

Conclusiones

Los temas que se han tratado aqui son cotidianos en el ejercicio de nuestra labor. El desarrollo de
la fiscalizacion (no sélo en México, sino en todo el mundo) ha avanzado tan rdpido, que el derecho,
como generalmente sucede en la dindmica social, ha quedado al margen. No es posible entender la
actividad del Estado sin un sustento juridico que le dé vida a las instituciones. Considero firmemente
que el desarrollo de un Estado Democratico de Derecho trae como consecuencia una estructura
juridica basada en principios inmutables, con una alta cultura de la sociedad que salvaguarde la
seguridad, la justicia y el bien comun.

En este contexto, no puede concebirse la fiscalizaciéon desde una perspectiva simplemente
econdémica o contable; puesto que el fin de las finanzas ptublicas es el bienestar de la colectividad,
a diferencia de las privadas que generan utilidades, resulta més importante fortalecer el Estado
de Derecho sobre leyes justas que tecnocratizarlo. La autoridad debe utilizarse en beneficio de la
colectividad y no como un medio de opresion.

La administracién publica, generalmente identificada con el Organo (Poder) Ejecutivo, es una
actividad que se presenta en todos los rganos (Poderes) del Estado, sin la cual no podria existir una
organizacion interna de los mismos, y que en el presente trabajo, aunque de manera poco ortodoxa,
pero para no inducir al error, se utiliz6 el término de administracion del Estado, sustituyendo el
término de administracion publica en el sentido mas amplio.

No existe en la actualidad un estudio profundo que defina la naturaleza y el alcance de los
Organismos Constitucionalmente Auténomos; sin embargo, su estructura y caracteristicas generan
la presuncién de que su papel en el disefio constitucional de un Estado reviste mayor importancia
que la de una descentralizacién administrativa sui generis: son 6rganos que representan una funcion
ciudadana especializada que coadyuva a desempenar las funciones del poder constituido.
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La labor que desarrollan las EFS son esencia de un continente llamado teoria del control. Esta
es la propuesta de Daniel Marquez Gémez, quien, en su libro “La funcién juridica del control
de la administracién publica”, sefiala que debe ser respaldada y desarrollada para un correcto
entendimiento y proyecciéon del papel que estos organismos deben cumplir en la ingenieria
constitucional del Estado Mexicano.

Las caracteristicas de los OCAs encuadran idealmente en las aspiraciones y necesidades de las EFS,
por lo que debe existir la decisién politica de reconocer este nivel de autonomia. La transicién de las EFS
a OCAs debe plantearse dentro del marco de una reforma integral, que reconozca esa independencia
efectiva en los tres niveles de gobierno. Los frutos de esta transicion se cosechardn rapidamente.

La independencia efectiva de las EFS mediante la autonomia constitucional es una necesidad
basica de estas instituciones y de las aspiraciones populares. En el marco de la direccion de laINTOSAI
conferida a la ASE y con apoyo en la Declaracién de Zacatecas, queda evidenciada la necesidad y
la justificacién de la transicién de las EFS a OCAs, cuya implementacién sirva de parangén ante
las demas EFS, como requisito para potencializar y diversificar las actividades de fiscalizacién y de
control en beneficio de la sociedad mexicana y de la humanidad.
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