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PRESENTACION

La exigencia permanente de la sociedad por una mejor aplicacion de los
recursos publicos, ha propiciado que la Auditoria Superior de la Federacion
empefie su mayor esfuerzo para impulsar acciones que contribuyan al
fortalecimiento de la transparencia y de la rendicién de cuentas, asi como
al mejoramiento de los mecanismos que garanticen una eficaz fiscalizacion
superior. Los certdmenes nacionales sobre rendicion de cuentas y fiscalizacion
superior que hemos convocado de manera conjunta con otras instituciones,
han contribuido de manera destacada con esos propésitos.

Los temas de transparencia, rendicién de cuentas y fiscalizacion superior,
son hoy en dia, parte fundamental de las demandas de la sociedad mexicana,
lo cual se demuestra por la cobertura y calidad de los trabajos presentados
en el Noveno Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizaciéon Superior y
Rendicién de Cuentas.

En esta ocasion, el Jurado Calificador otorgd el primer lugar al ensayo
titulado “Archivos y Rendicion de Cuentas. Los Documentos como Probanza
de la Administracion Pablica”, en el cual, su autora Lucero Eugenia Alvarez
Castro, analiza la relacion existente entre los documentos que se generan
y los archivos que los resguardan, vinculado ello con la importancia de
la transparencia y la rendicion de cuentas en nuestra vida democratica.
Adicionalmente, apunta que la generacion, preservacion y ordenamiento de
la documentacion, son fundamentales para el mejor ejercicio de las funciones
de fiscalizacion superior y para sustentar, de mejor manera, el derecho al
acceso a la informacion publica gubernamental.

El segundo lugar correspondio al trabajo titulado “La Rendicién de Cuentas
de los Fideicomisos Publicos”, cuyo autor Enrique Avila Herrera, presenta
la problematica de la rendicion de cuentas de los fideicomisos publicos,
senalando que su complejidad juridica los mantiene entre el derecho publicoy
el derecho privado, propiciando ello espacios de opacidad y discrecionalidad
que obstaculizan la adecuada fiscalizacion de los recursos publicos que
manejan. Por tal motivo, el autor se pronuncia por una normatividad Unica
que regule la administracion de estos instrumentos financieros.



El ganador del tercer lugar fue el ensayo titulado “La Fiscalizacion Superior
ante el caso de las Coberturas Petroleras. ¢Area de Oportunidad o una
nueva Area de Opacidad y Riesgo?”, elaborado por Alberto Marcos Carrillo
Armenta, en el cual se advierte la importancia politica y econdmica del uso
de los derivados financieros como instrumento de cobertura del ingreso fiscal
por exportaciones de petréleo. Asimismo, advierte sobre las condiciones que
propician la opacidad en el manejo de dichas coberturas, destacando las
oportunidades de mejora que, mediante su adecuada aplicacion, podrian
generar para la administracion publica.

El ensayo “Control Evaluatorio y Participacion Ciudadana para una mejor
Rendicion de Cuentas: Andlisis de la Evaluacion de Metas por las Comisiones
Ordinarias de la Camara de Diputados”, fue distinguido con Mencion
Honorifica; sus autores, Alejandro Lopez Chavez, Jazmin Salas Rivera y
Luis Daniel Aguilar Cervantes, sefialan que una de las funciones del Poder
Legislativo es llevar a cabo un adecuado control evaluatorio de los programas
federales, pronunciandose por el fortalecimiento de los mecanismos de
control y de participacion ciudadana en esta tarea legislativa.

El andlisis y las opiniones vertidas en los ensayos referidos, constituyen
una valiosa informacion que forma parte fundamental de la cultura de la
transparencia, rendicién de cuentas y fiscalizacion superior que se requiere
seguir impulsando y construyendo en nuestro pafs. Nuestro mas amplio
reconocimiento a sus autores y a todos los participantes en este Noveno
Certamen Nacional de Ensayo.

C.PC. Arturo Gonzalez de Aragon
Auditor Superior de la Federacion
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ARCHIVOS Y RENDICION DE CUENTAS.
LOS DOCUMENTOS COMO PROBANZA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Por Lucero Eugenia Alvarez Castro

“Bajo el sistema federativo, los funcionarios publicos no pueden dispo-
ner de las rentas sin responsabilidad; no pueden gobernar a impulsos
de una voluntad caprichosa, sino con sujecion a las leyes. No pueden
improvisar ni entregarse al ocio y a la disipacion, sino consagrarse
asiduamente al trabajo, disponiéndose a vivir en la honrosa mediania
que proporciona la retribucion que la ley senala...”

Benito Judrez Garcia (1857)

INTRODUCCION

El presente ensayo pretende ser un panorama de reflexion en torno a
la necesidad de consolidar la relacion existente entre los documentos, los
archivos que los resguardan, la transparencia, la rendicion de cuentas y la
vida democratica.

No se trata, en modo alguno, de abrumar a los lectores interesados en la
fiscalizacion y rendicion de cuentas con tecnicismos propios de la archivistica,
sino de compartir una mirada general que nos permita entender mejor la
manera en que los documentos estan entrelazados con ambas funciones;
relacion que, aunque es obvia, no parece estar cabalmente comprendida en
los meandros de la Administracion Publica.

La rendicion de cuentas tiene que ver, entre otras cosas, con tareas de
monitoreo y vigilancia, e incluye la busqueda de hechos y la generacion
de evidencias, éstas cominmente plasmadas en documentos. En el mundo
democratico, los actores sociales tienen presente las bondades del concepto
y se han unido a la importante causa de la rendicién publica de cuentas.
Richard Sklar' asevera que “la norma de la rendicion de cuentas debe ser la
mas ampliamente practicada de todos los principios democraticos”.

1 Democracy and Constitucionalism (1987), Londres: Lynne Rienner Publishers.
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La rendicion de cuentas es la antitesis del poder monolitico. Mientras los
gobiernos autoritarios establecen la cultura de la opacidad, las democracias
deben ser transparentes. La rendicién de cuentas en un asunto multifacético,
en un cuerpo conceptual que alberga una multitud de términos afines como
auditoria, vigilancia, fiscalizacion y penalizacion, unidos en la finalidad
comun de regular el ejercicio del poder.

Rendicién de cuentas, legalidad y acceso a la informacion publica son
partes de un todo. Su exigencia de informacion y justificacién aspira a
iluminar la llamada caja negra de la politica. En México, particularmente,
el establecimiento de prdcticas e instituciones efectivas de rendicion
de cuentas constituye una de las primeras condiciones de la joven
democracia que vivimos. El fin de la impunidad se ha convertido en un
reclamo generalizado.

Una buena parte de los esfuerzos por la “rendicion de cuentas” de parte
de gobiernos e instituciones publicas en México, se limitan a transparentar
la gestion publica. Enarbolando la bandera de la rendicién de cuentas
se difunden metas y programas, estadisticas y declaraciones, tramites y
regulaciones, gastos y organigramas, direcciones postales y electronicas, y
a veces un largo y, otras, un corto etcétera. Muchas veces la rendicion de
cuentas se agota en la produccion de pilas enormes de documentos vacuos y
tediosos; en un cumulo de informacién no siempre relevante ni pertinente ni
comprensible, puesta en el &mbito publico.

Las leyes de fiscalizacion y transparencia deben marcar un antes y un
después en la historia politica y administrativa del México contemporaneo,
ya que obligan a las autoridades y a la ciudadania a incluir como parte
de su cultura el acceso a la informacién publica que permite vigilar la
observancia de la legalidad, los motivos de la toma de decisiones, controlar
el poder y evitar su corrupcion. La existencia y aplicacion de estas leyes son
garantia de las demas libertades. La obligacion de todo Estado democratico
es dar a la ciudadania acceso a la informacion que el propio Estado posee,
tanto la que genera como la que recaba de los ciudadanos. Por ello, los
archivos gubernamentales deben ser publicos, con las correspondientes
regulaciones de ley.

12



Archivos y Rendicién de Cuentas.
Los Documentos como Probanza de la Administracién Pdblica

ARCHIVOS Y RENDICION DE CUENTAS

El manejo de informacién hace posible la capacidad de decidir, de planear,
de fiscalizar, de juzgar. Los documentos bien conservados y debidamente
organizados constituyen el sustento de la administracion, el reflejo de una
institucion en sus diversos aspectos: organico, funcional, normativo, fiscal, etc.
Los archivos son centros de informacion; de su buena administracion depende
la eficacia de las instituciones. La vigencia de nuestros archivos influye en el
desarrollo econémico al garantizar con su buen funcionamiento que se evite
el mal uso de los recursos, tanto por duplicidad de acciones, como por la falta
de continuidad en los programas o por malos manejos de los mismos. En este
sentido, la transparencia de los archivos constituye la mejor garantia de una
administracion integra y honesta y, por ende, de una democracia plena, en la
cual los ciudadanos pueden constatar en sus acervos publicos las razones de los
actos de gobierno. La generacion racional, la preservacion y el ordenamiento
de la documentacion son fundamentales para la fiscalizacion y la rendicion de
cuentas y para ejercer el derecho a la informacion.

A cada acto administrativo corresponde un documento. Por supuesto, no
todos seran sustento del manejo de los recursos publicos, aunque todos
reflejaran las acciones institucionales y su pertinencia y eficacia, en este
tltimo caso, fungiendo como probanza en las auditorias de desempefio,
por ejemplo. El caracter probatorio que en determinada etapa de su ciclo
vital tienen los documentos resulta incuestionable, por lo tanto, los archivos
son parte legitima y necesaria de la Administracion Publica, ya sea federal,
estatal o municipal.

Existe un gran desconocimiento sobre la responsabilidad legal y moral que
implica la administraciéon de documentos. En los tres drdenes de gobierno
se ha considerado a los archivos como bodegas llenas de papeles inttiles,
sin importar que contengan informacién fundamental para el desempefo
cotidiano de sus actividades. La rendicién de cuentas y la Historia requieren
de fuentes confiables; los archivos son de la mayor importancia para conocer
las motivaciones del poder y para valorar el desempefio de sus titulares. Sin
archivos que funcionen conforme a un marco normativo claro y preciso, la
transparencia sera relativa y la documentacion podra seguir siendo utilizada
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como instrumento circunstancial de la politica, no de la ética ni de la Historia.
Lo importante es asegurar los intereses de una nacion, no la notoriedad de
un gobierno en un momento politico determinado.

LA INFORMACION

Informacion es un término comdn a los conceptos de transparencia y
rendiciéon de cuentas. Informar, segun su uso habitual es advertir; instruir.
Etimolégicamente significa “poner en forma”. Segun R.W. Hartley,> “informar
es transmitir un mensaje que permite al receptor construir una forma sobre el
conjunto de signos que se le proporcionan”. En este sentido puede decirse que
la documentacion es un vehiculo de la informacion; que la archivistica recoge
y trata para poder transmitirla y la ordena preparandola para ser utilizada.

Por su caracter de novedad, de originalidad, y por lo habitual de sus
procedimientos de transmision, la informacion influye en quien la percibe,
la integra o la rechaza, orientando y condicionando la accion. Para quien la
posee, la informacion es un medio de influencia, de manipulacion y, muchas
veces, instrumento de poder.

EL DOCUMENTO

La antropologia propone una trayectoria que parte del homo sapiens, pasa
por el homo vidensy se aboca al homo digitalis. Frente a las limitaciones
antropoldgicas que este Gltimo paradigma impone, se asume y propone
la antropologia del “hombre documental”, del homo documentalis, un
ciudadano intelectual capaz de crear y consumir responsablemente ciencia y
cultura. Es el hombre documentado, documentalista de si mismo. Quiza bajo
su influencia, se ha intentado pensar sobre la base de la realidad tecnoldgica-
digital de nuestros dias acerca de la propia naturaleza del documento —
nuestro permanente protagonista— en relacién con el hombre y cémo este
hombre sometido a su gran creacion instrumental —el documento— cambia
sus modos y habitos de vida cotidiana y cientifica paralelamente al desarrollo

2 Nuria Amat Noguera (1979), Técnicas documentales y fuentes de informacion. Barcelona: Bibliograf.
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del propio documento, y lo convierte en nuevas acepciones para la especie
humana. El documento es, ademas, un instrumento de mediacion social.

El término documento tiene hoy un significado amplio. Su significado
etimologico proviene del verbo latino docere, que significa ensefiar, mostrar,
ejemplificar. Asi, documento es aquello por medio de lo que se ensefia 0 se
muestra algo. Para las ciencias de la informacion, documento es “el soporte
tangible que transporta una idea y cuyo caracter es probatorio o informativo
y que, ademas, tiene un componente historico”. Para otros, documento es
“Toda base de conocimiento expresada en un soporte material y susceptible
de ser utilizado para consultas, estudios o pruebas”.?

El italiano Cesare Paoli,* dice que el documento “Es un testimonio escrito de
un hecho de naturaleza juridica, que observa ciertas formas determinadas,
las cuales son destinadas a procurarle fe y a darle fuerza de prueba”. Las
fuentes escritas son en las que se sustenta la prueba juridica de un hecho
que, ademas, puede admitir la extension del término a los escritos de indole
administrativa e historica, ambitos propios de la funcién publica.

El documento de archivo

La archivistica entiende al documento como un producto que nace de una
accion administrativa con una funcion especifica: ser el testimonio con el que
se demuestran las acciones administrativas de un organismo. El documento
se recibe 0 se expide en una institucién, en una dependencia, y refleja
las acciones y objetivos de la misma. Los documentos se conservan como
testimonio, prueba y continuidad de la gestién administrativa. La precision
del concepto documento de archivo, esta en descubrir su alma orgdnica,
su vinculo con otros que pertenecen a un mismo expediente, a una serie, a
un fondo. Todas las acciones de la Administracién Publica producen o son
producto de un documento, por medio del cual se transmite la informacion
generada en el manejo de los asuntos oficiales.>

3 Jorge Nacif Mina, Ramon Aguilera Murguia (2002), Valoracion de Archivos. México: Archivo General de
la Nacién.

4 Cesare Paoli (1942), Diplomatica. Firenze: Buscapé.
> Norma Internacional de Descripcion Archivistica ISAD (G) (1997), México: Archivo General de la Nacién.
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Reyes Pastrana® sostiene que para que un documento sea tal, debe
cumplir con tres requisitos: originalidad, fiabilidad y manejo accesible,
ademas de estar respaldado por los signos de validacién correspondientes:
firma autégrafa, sellos y aviso de recibo (en su caso). Los documentos y
la informacién que contienen precisan deslizarse a través de los canales
construidos por la archivistica para el acceso a los mismos.

El documento electronico

La aplicacion de las nuevas tecnologias de la informacion en el manejo
documental, debe hacer énfasis en la regulacién de los documentos
electronicos, identificando sus avances y tendencias en tres dreas esenciales
para su administracion: la tecnolégica, la institucional y la juridica. Muchos
de los procesos administrativos institucionales estan cambiando los tipos de
documentos que se crean, y las relaciones entre los documentos electrénicos
y los documentos en soportes tradicionales. Las disposiciones legales en
torno a los documentos electronicos deben contemplar algunos aspectos
particularmente problematicos como son, entre otros:

* La definicién juridica de un documento, especialmente cuando no
incluye a los documentos electronicos.

* Lleyes que no reconocen a los documentos electronicos como
evidencia legitima en procesos legales.

* Leyes que limitan a los archivos a la conservacion de documentos.
e Leyes y politicas que imponen largos periodos de espera antes de
que los archivos puedan valorar los documentos, 0 que influyen en

su disposicion final.

e Leyes que norman la proteccion de diserios personales y el acceso
a los documentos.

6 orge Reyes Pastrana (1991), Conceptualizacion y tipologia del documento. En: Revista del SED no. 2.
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e Prohibicion de acceso a documentos “secretos”.

» Disposiciones que no toman en cuenta el corto tiempo de vida de
los soportes electronicos.’

Aunque actualmente la calidad del papel es inferior al producido en
épocas pasadas, la vida de los documentos electronicos es, todavia, mucho
menor que la del papel. Las companias de computo siguen elaborando
insumos perecederos, de ahi la necesidad de sequir utilizando el papel, que
sigue siendo hasta nuestros dias, el “soporte rey”. Las normas de valoracion
aplicadas a los documentos en soporte papel, son igualmente vdlidas
para los documentos electronicos. En tanto no se asegure que los archivos
electronicos durante todo su ciclo vital tengan una permanencia similar a la
de los documentos en soporte papel, éstos se tendran que seguir produciendo.
De lo contrario, poco 0 nada quedara como constancia del desempefio de las
instituciones o de las personas.

LOS ARCHIVOS EN EL TIEMPO

Desde los depdsitos documentales egipcios del Tel-el-Amarna, del Archeion
griego o el Tabullarium romano hasta los discos compactos, 1os soportes que
contienen informacion han sido reservorios culturales de los pueblos, fuente
para la defensa de sus derechos y fundamento de su juridicidad y venero de
investigaciones historicas.

Es a partir del siglo XIX cuando los archivos empezaron a abrirse para su
consulta. En México, el hoy Archivo General de la Nacién (AGN) fue creado
a partir de la Secretaria de Camara del Virreinato; el sequndo virrey de
Revillagigedo, se preocup6 por su organizacion. Un destacado pasaje de
nuestra historia lo constituye el Archivo de la Nacion que viajo en carretas
acompanando la presidencia itinerante de don Benito Juarez Garcia (1858).
Entre las primeras iniciativas para legislar en materia de archivos se

7 Guia para la administracion de documentos electronicos desde una perspectiva archivistica (1999). Tr.
Ramon Aguilera Murgufa. México: Archivo General de la Nacion. Cuadernos del archivista no. 5.
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encuentra la de José Maria Lafragua (1813-1875) quien, consciente de la
importancia de preservar la memoria documental, promovi6 la concentracion
de documentos en el Archivo General y Publico de México, mediante un
reglamento que estuvo vigente de 1846 a 1913.

Hasta el afo 1949, aproximadamente, los archivos tuvieron dentro de la
Administracion Publica un alto nivel institucional y juridico, y una reconocida
capacidad técnica y operativa en su condicion de generadores y proveedores
de servicios esenciales para los 6rganos de gobierno. Hace sesenta afios,
el pafs y su Administracion Publica empezaron a cambiar y, al faltar una
planeacion integral de este cambio, los archivos se sumergieron en un letargo
que les impidié adaptarse a las nuevas condiciones que se presentaron en
cada una de las dependencias y entidades publicas. Poco a poco, los archivos
fueron saturandose de papeles hasta convertirse en bodegas, donde a falta
de presupuestos adecuados, personal capacitado, técnicas archivisticas y
normativas para su funcionamiento, se frené su desarrollo y se propiciaron
las areas de resguardo de documentos conocidos como “archivos muertos”.

En 1976, como parte del Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejecutivo Federal, la Coordinacion General de Estudios Administrativos de
la Presidencia de la Reptblica y el AGN, de la Secretaria de Gobernacion,
plantearon la necesidad de mejorar el funcionamiento de los archivos de
las diversas instituciones gubernamentales con el objetivo de convertirlos
en oOrganos eficaces para coadyuvar al cumplimiento de las atribuciones
asignadas a cada una de ellas. Para tal fin, se disefi6 el Sistema Red de
Archivos del Gobierno Federal, pero no se estableci6 la obligatoriedad de
brindar un servicio de consulta de la documentacion administrativa activa.

Desde 1977, México incorpord a su articulo 6° Constitucional la obligacion
del Estado de garantizar el derecho a la informacion. Sin embargo, el poder
legislativo omiti6 casi treinta afos legislar sobre la forma en que el Estado
debia garantizar este derecho humano de tercera generaciéon. Nunca se
elabord la ley reglamentaria correspondiente, por lo cual el manejo de la
documentacion generada en las instituciones de los tres 6rdenes de gobierno
quedd al arbitrio de la autoridad en turno.
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En el sexenio en que Ernesto Zedillo Ponce de Leon fue presidente de
México (1994-2000), se presenté ante las autoridades correspondientes, la
necesidad imperativa de garantizar mediante un marco juridico adecuado la
preservacion y acceso de los archivos publicos. La propuesta sobre una Ley
Nacional de Archivos quedd pendiente por no considerarse politicamente
oportuna, y por requerir una reforma constitucional.

En 2001, la Secretaria de Gobernacion, a traves del Instituto Nacional de
Estudios Historicos de la Revolucién Mexicana (INEHRM), organiz6 un foro
de revision de la Constitucion donde volvié a presentarse la propuesta de
Ley Nacional de Archivos, en la que se expuso la necesidad de contar con un
érgano auténomo del Estado para concentrar la documentacion historica y
emitir las normas archivisticas necesarias para la organizacion de archivos
administrativos e historicos. No hubo resultados.

En las mesas para la Reforma del Estado, que coordin6 Porfirio Mufioz
Ledo en 2002, se presentd también una propuesta de ley Nacional de
Archivos, indispensable para ejercer el Derecho a la Informacién y para
sustentar juridicamente un sistema nacional de archivos. Dicha propuesta fue
incorporada en las conclusiones que se entregaron al Jefe del Ejecutivo. La meta
de los trabajos era convertir al cambio politico en una transicion democratica,
mediante la reforma de los 6rganos del poder; por ello se consider6 esencial
garantizar la preservacion y el acceso a la informacion del Estado, para lo cual
es indispensable la adecuada organizacion de sus archivos.

Enrique Ampudia, detalla la problematica que se ha constituido en un
desequilibrio serio de la archivistica y de la Administracién Publica, y que
persiste hasta nuestros dias.®

MARCO LEGAL DE LOS ARCHIVOS

En esta materia el Estado tiene una responsabilidad especial que ha sido
insuficientemente plasmada en el derecho vigente.

8 José Enrique Ampudia Mello (1988), Institucionalidad y gobierno: un ensayo sobre la dimension archivistica
de la Administracion Publica, México: Archivo General de la Nacion.
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En México, como en otros paises, existe un numero importante de
disposiciones generales o particulares, con contenidos y objetivos distintos,
incluso contradictorios, que conforman el régimen juridico de la informacion.
Se han expedido en el curso de los afios, para responder a los mas diversos
intereses y con concepciones distintas sobre su objetivo y alcance.’

En la legislacién mexicana, con excepcion de la reforma al articulo 6°
constitucional, publicada el 20 de julio de 2007, que se cita mds adelante,
no existe un ordenamiento general que sefale la integraciéon de archivos
publicos cuya misién sea la conservacién y consulta de los documentos
publicos. En el ambito federal existen, entre otras:

e (ddigo Penal Federal (14/08/1931) Articulo 214. fraccion 1V,
Articulo 381. fraccion XIV.

e (0digo Federal de Procedimientos Penales (DOF 30/08/1934).
Articulo 380.

e Reglamento del Archivo General de la Nacion DOF (3/04/1946).
Articulos 6 y 30 (adicionado el 28 de agosto de 1998).

e ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicas, Artisticos e
Historicos. (DOF 6/05/1972) Articulo 36, fracciones 11, 111, 1V,

e ley Organica de la Administracion Publica Federal. (DOF
29/12/1976) Articulos 20 y 37 (DOF 13/03/2002), fraccion XXV,

e Acuerdo por el que se dispone que el Archivo General de la
Nacion, serd la entidad central y de consulta del Ejecutivo Federal
en el manejo de los archivos administrativos e historicos de la
Administracion Publica Federal. (DOF14/07/1980).

e la ley General de Bienes Nacionales. (08/01/ 1982) Articulo 2.
fracciones V1 y IX.

9 Derecho a la informacién: informacion bdsica (2003), revisada y actualizada por Miguel Carbonell.
México: Porrda.
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e Decreto por el que los titulares de las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal y servidores publicos...
(DOF02/09/1988). Articulos 1y 6.

e Decreto por el cual se crea la seccion de Archivos Presidenciales
del Archivo General de la Nacion (DOF 26/09/1988).

e Acuerdos presidenciales. Sustentode las atribuciones de la Direccion
General de Administracion de la Presidencia de la Republica (DOF
31/01/1983, DOF 05/06/1992 y DOF 19/12/1997).

« Acuerdo por el que se establecen los lineamienfos a que se sujetard
la guarda, custodia y plazo de conservacion del archivo contable
gubernamental (DOF 25/08/1998).

e ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (DOF 29/12/2000).
Articulos 12 y 74.

e ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental (DOF 11/06/2002) Articulo 32.

e lineamientos para la apertura de los archivos, expedientes que
fueron ftransferidos al Archivo General de la Nacion... (DOF
18/06/2002).

 ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos (DOF
11/06/2002). Articulo 8, fraccion V.

 Lineamientos generales para la organizacion y conservacion de los
Archivos de las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal (DOF 20/02/2004).

e Decreto por el que Se adiciona un segundo pdarrafo con Siete

fracciones al articulo 6° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. (DOF 20/2007).
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 ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (DOF
29/05/2009) Articulos 10, 11, 15, 89 y 92.

Por otra parte, El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012,*° en el objetivo 5.4
del apartado titulado Promover y garantizar la transparencia y la rendicion
de cuentas, el acceso a la informacion y la proteccion de datos personales
dice: Desarrollar las disposiciones legales y los procedimientos que regulen
la adecuada organizacion y conservacion de los archivos gubernamentales.

Comentarios de la base legal

Desde el punto de vista archivistico, el resultado del articulo 32 de esta
Ley son Los Lineamientos generales para la organizacion y conservacion de
los Archivos de las dependencias y entidades de la Administracion Publica
Federal (APF), elaborado en coautoria por el AGN y el Instituto Federal de
Acceso a la Informacion (IFAl). Este es el primer contacto legal de los archivos
con la transparencia y acceso a la informacion publica, y representa el reto
inicial para los responsables de su funcionamiento en las dependencias y
entidades de la APF.

El plazo sefialado por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion (LFTAIPG), para el cumplimientodelas disposiciones relacionadas
a la organizacion de los archivos gubernamentales fue el 1 de enero de 2005.
En el ano 2009, un porcentaje considerable de instituciones publicas no han
cumplido con la organizacion de sus archivos. El acceso a la informacion
sélo se lograra si esta sustentado en un sistema archivistico apoyado en los
lineamientos, que son una guia oficial para el sistema archivistico, ya que
establecen la conformacion de los de archivos de tramite, concentracion e
historico, asi como sus funciones bdsicas, y sefialan la elaboracion de los
instrumentos de control y consulta necesarios.

En cuanto a Los Lineamientos para la apertura de los archivos,
expedientes que fueron transferidos al Archivo General de la Nacion... de
2002, la Secretaria de Gobernacidn transfirié la documentacion del Centro
de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN), al AGN, su propio 6rgano

10 presidencia de la Republica (2007), Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012. México.
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desconcentrado. La Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA), que no
habia transferido ninguna documentaciéon al AGN desde 1932, envio la
suya propia, correspondiente de 1965 a 1985. No obstante la importancia
que reviste el hecho de que ambas secretarias hayan abierto sus archivos
“secretos”, se tratd de un acto discrecional, no de una obligacion juridica.

Ante los arraigados escenarios que privilegian la cultura de la opacidad, el
24 de abril de 2007 fue aprobado por el Senado de la Republica el dictamen
de la Camara de Diputados que reforma el articulo 6° Constitucional en
materia de acceso a la informacion publica. Esta reforma, sin duda, es un
gran avance para la consolidacion de tan importante aspiracion, ya que eleva
a rango constitucional el acceso a la informacion publica, y obliga bajo la
l6gica del pacto federal y la jerarquia de leyes de la Republica, a homologar
los textos sobre la materia en las entidades federativas, pero, sobre todo,
disminuye la distancia entre la norma juridica y la opacidad cultural.

De acuerdo con Lépez Ayllon,' constitucionalizar un derecho, una
instituciéon, una politica, consiste simple y llanamente en incorporarlo al
texto constitucional. En este caso, resulta necesario para proteger una norma
superior, blindarla ante la interpretacion, los cacicazgos politicos y la falta de
voluntad del servidor publico, y para hacer posible que en lo que respecta al
derecho a la informacion, los mexicanos tengan, al menos, certeza juridica.

Un buen namero de los estados de la Republica cuentan con un marco
juridico en la materia de archivos; la mayoria de ellos hacen referencia a
un sistema estatal de archivos que debe estar coordinado por el AGN. Dicho
sistema no funciona hasta la fecha por falta de un soporte juridico y de
voluntad politica. Paradéjicamente, hay algunos municipios que cuentan
con legislacion al respecto, en estados que no tienen ningin marco juridico
en materia de documentacion de archivos publicos. Por otra parte, en
nuestro pais existen casos en que alguno de estos ordenamientos establece
la obligacién de transparencia de algunos documentos relevantes, mientras
otro los clasifica como “reservados”.

B Sergio Lopez Ayllén (2006), Democracia, transparencia y Constitucion, propuestas para un debate necesario.
México: UNAM, IFAL
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Es torno al marco juridico, es necesario destacar también, que no todo en
el horizonte son nubarrones. Si con intencién comparativa leemos lo que,
referente a documentacion y archivos, estd contenido en las disposiciones
legales mas recientes para la fiscalizacién y la rendicion de cuentas, podemos
afirmar que se han logrado importantes avances registrados en los articulos
y fracciones contenidos en ambas leyes sobre el tema que nos ocupa:

Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (DOF 29/12/2000) Articulos
12y 74.

Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (29/05/2009)
Articulos 10, 11 y 15, fraccion I1.

Acotaciones

Entornoalasleyesantes mencionadas, l[asanotaciones técnicasarchivisticas
que se apuntan mas adelante, senalan las razones por las cuales, en ningin
caso, puede ordenarse la destruccion indiscriminada de documentos, sea
cual fuere su tipo, sin someterlos previamente a una valoracion documental
y sefialan algunas de las razones por las que una baja documental no puede
basarse tampoco en criterios estrictamente cronologicos (5, 10, 30 afios). En
lo relacionado a la conservacion de informacion, es necesario no perder de
vista el corto tiempo de vida de los soportes electrénicos usados hoy dia. A
la fecha, la microfilmacion sigue siendo la opcion mas viable de reprografia
documental para su conservacion debido a su durabilidad. La reproduccion
masiva no es recomendable en ningun caso, debido a las inversiones inutiles
de tiempo, y recursos humanos, materiales y financieros.

PROBLEMATICA ARCHIViISTICA ACTUAL

Para emprender una evaluacion de la problematica que los archivos mexicanos
de la Administracion PUblica enfrentan en su tarea, es necesario no perder de
vista que todas las acciones de la Administracion Publica producen o son producto
de un documento, y que éstos deben ser conservados en un archivo publico. Al
parecer, ni a la Administracion Publica ni a sus estudiosos les ha interesado en
lo mas minimo la problematica que tienen que enfrentar los archivistas para
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garantizar el derecho a la informacién en los archivos publicos: ineficiencia,
estancamiento y marginalidad caracterizan a estos acervos que prestan poco
servicio a las dependencias que los generan y a la sociedad.

Aspectos legales

La falta de archivos, la ausencia de normatividad que los regule y, en su
caso la falta de aplicacion de la existente, dan lugar a la “declaratoria de
inexistencia de documentos” punto débil del acceso a la informacién. Un
estudio de 2007,"2 dice que 50 por ciento de las solicitudes de informacion
tienen como respuesta la “inexistencia de datos”. El 19 de mayo de 2008, el
IFAl, present6 formalmente el Diagndstico sobre la situacion archivistica de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal 2007 Dicho
instrumento reflejd, entre otros muchos aspectos, la brecha que existe entre la
normatividad establecida en los Lineamientos Generales para la Conservacion
de los Archivos de las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal, y el cumplimiento real de dichas disposiciones.

Otro informe del IFAI sobre la situacion de los archivos dado a conocer en
mayo de 2009, dice que so6lo es atendido el 50 por ciento de las solicitudes de
informacion. En muchos casos, se aduce la misma declaratoria “no existencia
de informacion”, la cual, sin duda, en un nimero considerable de casos se
debe a archivos desorganizados.

Actualmente, en la mayoria de las instituciones publicas gubernamentales
no se ha logrado aun el levantamiento de la tipologia documental que las
mismas generan, imposibilitando asi la formacion de las series documentales
y de los instrumentos de control y consulta que incorpora el articulo 32 de la
LTAIPG: Cuadro General de Clasificacion Archivistica, Catalogo de Disposicion
Documental, Inventarios y la Guia simple de archivos, y que es un esquema
general de descripcion de las series documentales. En el mejor de los casos,
muchas dependencias gubernamentales federales, estatales y municipales
exhiben guias simples ficticias, hechas conceptualmente sobre modelos ajenos.

12 Elizabeth Velasco C. (2007), Transparencia no garantiza acceso a la informacion. En: La Jornada, martes 11
de septiembre de 2007. México.

13 www.ifai.gob.mx
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Es tarea pendiente y urgente de las diversas unidades administrativas que,
en el ambito de su competencia, sefialen las vigencias y caducidades de los
tipos documentales generados y recibidos en el ejercicio de sus atribuciones,
para que pueda aplicarse la archivistica que permita la elaboracion de los
instrumentos de control y consulta documental, antes sefialados.

Tambiéen, deben precisarse claramente, cuales son los casos en que
por seguridad nacional y privacidad de las personas, deban mantenerse
documentos en reserva, para que esto no se preste a manipulaciones politicas
que coarten la transparencia y, por lo tanto, la rendicion de cuentas.

En la teoria, algunos de estos casos de “no existencia de informacion”
podrian considerarse como “fraude de ley”. El descuido documental va de
la mano de la opacidad, de la corrupcién, de la simulacion y, en lugar de
contribuir a la rendicién de cuentas, la obstaculiza.

Algunos Paradigmas que se deban romper

Los titulares de las instituciones publicas y los archivistas deben abandonar
la idea tan arraigada que dominé muchos afios la escena archivistica como
regla no escrita que dice que los archivos de la Administracion Publica s6lo
pueden consultarse por las areas que generaron la documentacion y/o por
6rdenes superiores, y por nadie mas.

Otra practica comun que lesiona la integridad de los archivos es la falta
de equilibrio entre los cuidados que se le brindan a la documentacion
administrativa y a la historica. Los documentos son igualmente importantes
al margen de su antigiiedad. Los documentos administrativos de hoy seran
la memoria histérica de mafana.

El enfoque sistémico
No se contempla a los archivos desde un enfoque sistémico e integral.
Para que un sistema archivistico funcione es necesario que las dependencias

y entidades, asi como sus delegaciones o equivalentes, determinen el
numero de areas de control de gestién necesarias para recibir y distribuir la

26



Archivos y Rendicién de Cuentas.
Los Documentos como Probanza de la Administracién Pdblica

documentacion de entrada; registrar, controlar y despachar la documentacion
de entrada y salida. Es aqui donde se inicia la construccion archivistica, ya
que es el vinculo que remite la documentacion a los archivos de tramite
para ser integrados a sus respectivos expedientes, respetando la clasificacion
archivistica oficial.

Si se pretende regularizar, armonizar y articular el ciclo de vida de los
documentos, es preciso aplicar una reingenieria archivistica con el objetivo de
identificar los problemas desde la creacion de los documentos en los diversos
tramites internos y externos de la institucion hasta su destino final, para
lo que se requiere que las dependencias y entidades cuenten con un area
administrativa que, dedicada de tiempo completo a los archivos, se convierta
en la cabeza de su sistema archivistico y al mismo tiempo que estructure la
organizacion documental, apoye a los comités de informacion creados por
las leyes de transparencia y acceso a la informacién en la elaboracion de
criterios especificos en la materia.

Recursos humanos

Es necesario establecer en las areas administrativas que corresponda en los
tres 6rdenes de gobierno, capacitacion para el personal directivo y operativo
que labora en los archivos, con el objetivo de adiestrarlo en el conocimiento
y aplicacion adecuada de la metodologia archivistica, la legislacién en la
materia, y en el uso de las nuevas tecnologias informaticas.

Espacios fisicos

La falta de interés, estudio y aplicacién de la normatividad archivistica,
somete a la informacion soportada en los documentos de archivo a paquetes
atados y cajas guardadas en galerones con techumbre de lamina, en cajones
de estacionamiento o en sétanos insalubres y cuartos de azotea de inmuebles
gubernamentales, esperando ser destruidos sin revisar su contenido o a
que den cuenta de ellos las malas condiciones que provocan la humedad
0 el calor excesivo. Es indispensable dotar a los archivos de espacios fisicos
dignos y adecuados para su organizacion y funcionamiento.
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La accesibilidad a los documentos de archivo

El principio juridico de acceso a los documentos de la Administracion
Plblica es de reciente factura en México. Sobre el tema de accesibilidad
a los documentos, sigue siendo importante la consulta del andlisis general
elaborado por la UNESCO, publicado en 1983.1

Considerando que los documentos producidos por el Estado pertenecen a
todos los integrantes de una nacion, se exige que sean de acceso publico.
No ocurre asf en un porcentaje significativo de casos, pues buena parte de la
documentacion se excluye del conocimiento publico de varias maneras: no
cuidando su transferencia oportuna a los archivos publicos; clasificandola
como “secreta”, reservada, confidencial o cualquier otra denominacion
excluyente, incluso no contemplada en la ley o, simplemente, ocultandola
0 eliminandola.

Un ejemplo es la solicitud de informacion que el Centro de Investigacion y
Docencia Econémica (CIDE), curs6 en 2009 al gobierno federal, a través de la
Secretaria de Desarrollo Social, sobre la aplicacion de los recursos del Ramo 33
transferidos a los estados durante la década 1998-2008. El gobierno federal
contestd que no posee esa informacion, pero que la solicitaria a las entidades
federativas. Caso insolito que refleja un grave vacio de informacién, que
denota la recurrencia de la declaracion “inexistencia de la informacion”.

Las restricciones impuestas al acceso a los documentos que, en algunas
ocasiones, contra la ley, imponen personas con capacidad de decision y con
autoridad, responden a varias motivaciones:

a) Asegurar que ciertos documentos no sean accesibles en tanto puedan
representar riesgos para las personas, las instituciones o las funciones que
realizan, puesto que el conocimiento prematuro de su contenido puede
generar obstaculos en el desarrollo normal de ciertas actividades 0 amenazar
la integridad de las personas. Esta reserva documental esta contemplada y
desarrollada ampliamente en las leyes de acceso a la informacion federal

14 Michel Duchein (1983), Los obstdculos que se oponen al acceso, a la utilizacion y a la transferencia de la
informacion conservada en los archivos: un estudio del RAMP. Paris: UNESCO.
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y en las estatales. Sin embargo, los organismos técnicos de supervision
deben vigilar estrechamente que su clasificacion de reserva esté plenamente
justificada y apegada a derecho, pues la poca cultura de informacion que
existe entre los mexicanos da lugar a clasificaciones y tiempos de reserva
documental arbitrarias.

b) Encubrir actos dolosos cuyo efecto se extiende hacia los documentos
que puedan dar indicios sobre los actos mismos, separando los documentos
bajo distintas etiquetas de exclusion. Suele suceder que, justamente donde
campea la corrupcion, el celo con la documentacién sea mayor.

¢) Encubrir administraciones irresponsables, negligentes o arbitrarias.
Justamente para no mostrar los errores o las ineptitudes se prefiere que los
documentos no sean de conocimiento publico, por cuanto puedan generar
criticas y aun sanciones.

Un sistema politico enturbiado por restricciones al acceso y a la consulta de
sus fuentes documentales, no ofrece garantias ni confianza a sus ciudadanos.
Por estas razones, la Comunidad Europea se esfuerza en lograr la unidad sobre
la base de la transparencia de sus actos permitiendo “el acceso a los trabajos
del Consejo, la informacion sobre el papel del Consejo y sus decisiones, y
la simplificacién y la facilitacion del acceso a la legislacion comunitaria”,*®
como se acordd en el Consejo de Edimburgo de diciembre de 1992.

Habrd que insistir en que la democracia, para erguirse como tal y
mantenerse de pie, tendrd que ser transparente y tendrd que transitar por el
camino del libre acceso a las fuentes de informacion documental, permitiendo
a los ciudadanos como tales— y como coadyuvantes en la vigilancia de la
rendicion de cuentas— consultar toda documentacion y fiscalizar los actos
de los politicos y de los funcionarios. Por lo demads, la rendicién de cuentas es
mucho mas que vigilar el manejo honrado de los recursos financieros.

En resumen, la problematica actual de los archivos en México puede
resumirse en la falta de aplicacion dela legislacion existente, pese a que desde

15 Angel Boixareau Carrera (1993), El refuerzo del principio de la transparencia de las actividades
comunitarias. En revista CIDOB d'afers internacionals. Barcelona.
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2007 es ya un ordenamiento constitucional. Sin vigilancia en la aplicacion de
las leyes en la materia, sequiremos teniendo “archivos muertos”. Continuara
la destruccién de documentos importantes, permaneceran los documentos
efimeros, y se seguird enviando a los servidores publicos a los archivos,
considerandolos como lugares de castigo.

Las funciones actuales de los archivos no deben limitarse al servicio
de consulta de documentos historicos resquardados en los acervos; sus
obligaciones abarcan un panorama mucho mdas amplio: conservacién de
los testimonios, descripcion de los documentos, difusion de los fondos, etc.
Los archivos no son asunto exclusivo de archivistas e historiadores. Los
funcionarios publicos deben tener plena conciencia de su papel de custodios
de los documentos de los ciudadanos.

BREVES ANOTACIONES ARCHIViSTICAS

Ante el reclamo social inaplazable de la rendicién de cuentas y la
transparencia gubernamentales, es necesario contar con los instrumentos
archivisticos que reflejen las funciones y atribuciones de cada institucion,
reflejadas en sus documentos.

Un andlisis del proceso de generacion de documentos en la gestion
administrativa y el flujo de papeles que van de un lado a otro por todas
las oficinas confirmaria que, efectivamente, existe una elaboracion cadtica
de documentos, lo que a la postre crea duplicidad de funciones, saturacion
de almacenamiento, ineficiencia y gastos inttiles. Ante la problematica
que plantea la organizacion de archivos, resulta urgente establecer una
planeacion archivistica a partir de que los documentos se generany a traveés
de su ciclo vital.

El éxito en la administracion de documentos tiene que ver con lograr
conservar separadamente los documentos de acuerdo con la etapa de
su ciclo vital, lo cual permite desterrar la idea de que los archivos son
una masa amorfa de papeles sin utilidad. La teorfa de las tres edades
de los documentos, surge con la idea de que los documentos tienen vida
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propia y que su edad esta de acuerdo a su funcién. Asi, surgio la siguiente
clasificacion vital de los documentos:

a) Faseactiva. Documentos de circulacion frecuente, tramite o gestion.
Archivo de tramite.

b) Fase semiactiva. Documentos de uso esporadico en cuanto a su
gestion. Archivo de concentracion.

c) Fase inactiva. Documentos sin circulaciéon administrativa o
gestoria, con funciones netamente culturales. Archivo historico
o0 destino final.

Valoracion documental

En el centro de la técnica archivistica estd la valoracién documental, que
es una practica efectuada desde las primeras civilizaciones, como permiten
afirmar los archivos mesopotamicos, por ejemplo. La valoracion no se trata
solamente de un proceso para separar “lo que se va y lo que se queda”,
sino de un andlisis del documento que permita vislumbrar el efecto que
pudo tener en el pasado, el que tiene en el presente y el que adquirird en el
futuro. La valoracion documental esta en funcion de la utilidad que tienen los
documentos activos y semiactivos para los propésitos de un organismo.

Aunque la documentacion contable no ofrece mayores problemas de
valoracion y sus plazos de vigencia y conservacion estan fijados en la Ley
de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion (2009) y en otras
disposiciones legales, conviene tener en cuenta la premisa que dice que el
valor de un documento de archivo se 1o otorga su pertenencia a un contexto
documental. La valoraciéon de documentos se corresponde con cada una de
las etapas de su ciclo vital. Existen dos clases de valoracion de documentos:
primaria y secundaria.

Valoracion primaria

La valoracion primaria atiende al caracter administrativo de los documentos
en tanto sirven a la realizacion de las funciones operativas propias del
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organismo que los genera y las relacionadas con los destinatarios de un
determinado tramite. El valor administrativo existe mientras su contenido
sea de utilidad inmediata para el organismo, y pueda fungir también como
fundamento de derechos y obligaciones de un organismo y de un usuario, de
gobernantes y gobernados.

En esta valoracion debe considerarse el aspecto legal de los documentos
y es muy importante tomar en cuenta el aspecto fiscal o contable marcado
por los reglamentos o normas que deben ser atendidas para la vigencia,
la retencién o guarda precautoria de los documentos y para su disposicion
final. En el caso del archivo contable gubernamental se distinguen dos clases
de documentos: los justificativos y los comprobatorios. Los primeros son los
documentoslegales quedeterminan las obligacionesyderechos del organismo
y le permiten demostrar el cumplimiento de los ordenamientos juridicos o
normativos aplicables a cada operacion. Los documentos comprobatorios
son los originales que generan y amparan registros en la contabilidad del
organismo, demuestran que éste recibié o proporciond bienes y servicios,
que recibi6 o entregé dinero o titulos de crédito, o que hubo cambios que
modificaron la estructura de sus recursos.

Otro tipo de documentacion cuyos plazos de vigencia deben normarse es
la que testimonia las acciones sustantivas de una institucion; es decir, las
acciones que cumplen con sus funciones y objetivos especificos. Por ejemplo,
los procesos judiciales de los tribunales.

Los documentos que en su valoracion primaria deben considerarse como
evidentes, son aquellos que se refieren a la existencia y realizacion de la
institucion: origen, organizacién y funcionamiento, y las funciones sustantivas
0 expedientes de sus politicas. Estos documentos suelen encontrarse
indistintamente en los archivos administrativos superiores y subalternos,
muchas veces conviviendo con otros documentos de menor importancia. Para su
identificacién precisa y su conservacion, es necesario saber cudles areas tienen
autoridad para la ejecucion de acciones significativas con cardcter oficial. En
este grupo documental pueden considerarse, entre otros: estudios directivos,
informes, minutas de reunidn, planos, procedimientos, investigaciones, papeles
de trabajo (como antecedentes), acuerdos, disposiciones, etc.

32



Archivos y Rendicién de Cuentas.
Los Documentos como Probanza de la Administracién Pdblica

Valoracion documental secundaria

Los valores documentales secundarios se refieren a los expedientes que
han terminado su vigencia operativa, su uso continuo y su plazo de guarda
precautoria porque ha concluido su tramite, y su texto ya no tiene fuerza
obligatoria desde el punto de vista administrativo, legal o fiscal, aunque
siguen siendo testimonio de una accién.

El valor secundario significa conservacion definitiva, ya que su vigencia
rebasa el contexto meramente operativo. Entonces, el expediente adquiere
caracter cultural. Determinar el valor secundario de un documento implica
vislumbrar su uso futuro y disfrute por los investigadores y ciudadanos
de a pie.

Ante la complejidad que representa determinar el valor secundario de un
documento, se han establecido algunos criterios basados en la singularidad
de la asociacidn historica o cultural de los documentos con sucesos, personas
y lugares, con el formato del documento, y sus valores estéticos.

Muy rara vez contienen valores permanentes los documentos que contienen
las actividades “domeésticas”, de administracion interna o de apoyo, como
las relacionadas con el personal, propiedades, viaticos, finanzas, compras,
licitaciones y otro tipo de servicios generales. En estos casos, sdlo hay que
cuidar los tiempos y las prescripciones legales y fiscales, que, en todo caso,
deben considerarse en los plazos de la retencion precautoria.

En apoyo a la valoracién, Shellenberg propone la aplicacion de tres
pruebas a los documentos: /a exclusividad, la forma y la importancia."’
La documentacion es tnica, cuando dirige y centraliza el contenido de las
informaciones recogidas, cualquiera que sea la naturaleza y origen de los
materiales. Es, también, multiple, por la variedad de fuertes tendencias
que une e identifica en funcion de la diversidad de las necesidades de los

16 para el tema de valoracion, se siguiere consultar la bibliografia de Jorge Nacif Mina, destacado archivista
mexicano.

17 Theodore Schellenberg R. (1961), Técnicas descriptivas de archivos. Cérdoba, Argentina: Universidad
Nacional de Cérdoba.
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posibles tipos de usuarios. Lla documentacion funciona como un sistema
regulador de la informacion: la capta, la crea, la canaliza; crea también,
a su modo, informacién. La exclusividad significa que la informacion no
estd tan completa y disponible en otras fuentes documentales como en los
expedientes que se valoran. La forma se refiere al grado en que se concentra
la informacién. Esta puede concentrar unos cuantos datos, acerca de muchos,
pocos o diferentes asuntos. Un ejemplo pueden ser las listas de personal o
las cédulas de censos. La forma se aplica mas a los documentos que a la
informacion que contienen. El continente prevalece sobre el contenido. La
importancia de los documentos se refiere a cdmo se pondere la informacion
que contienen, y esto depende, a su vez, del pleno conocimiento de como se
genera la documentacion y qué es lo que contiene. El elemento informativo
de los documentos esta relacionado con los datos de personas, corporaciones,
problemas, condiciones, y asuntos generales del organismo.

EL PROCESO ADMINISTRATIVO Y LOS ARCHIVOS

El gobierno es administracion de los asuntos publicos. Los procedimientos
archivisticos se corresponden necesariamente con los procesos administrativos
y se apoyan en ellos. La planeacion, la organizacion, la integracién, la
direccién, el control y la evaluacién corren paralelos al ciclo de vida de los
documentos, y son, deben ser, su fiel reflejo, lo que permitira una ordenacion
y valoracion documental mas certera.

Planeacion

Como sabemos, la planeacion requiere una definicién de los objetivos
de las diferentes dreas que conforman una estructura organizacional y la
determinacion de los medios para alcanzarlos. En esta etapa los documentos
que deben ser conservados, son, entre otros: las actas elaboradas como
resultado de la reunion de un cuerpo colegiado, o bien, de drganos asesores;
las minutas de reuniones directivas (incluidos los anexos).
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Organizacion

Relacionada con las actividades ordenadas y necesarias de las unidades
administrativas, para que puedan llevar a cabo los planes y programas que
definan las relaciones jerarquicas entre los jefes y los subordinados. Algunos
de los tipos documentales importantes generados en esta etapa que es
importante conservar son los que se apegan a las normas materializadas en
organogramas, contratos colectivos e individuales, reglamentos, manuales,
politicas y procedimientos.

Integracion

De la integracion que consiste en obtener los recursos materiales y
humanos que la planeacion y la organizacion sefialan como necesarios para
el adecuado funcionamiento de la organizacion, deben conservarse entre
otros documentos todos los relacionados con la obra publica: proyectos de
obra, registro, adjudicaciones, concursos, entregas de obra, bitdacoras de
obras, suspension de obras, y otros de naturaleza similar. Profesiogramas
y definiciones de puestos; plantillas 0 censos de personal; expedientes de
personal; y programas de capacitacion y adiestramiento.

Direccion

De la direccién que ejerce el mando, delega la autoridad, toma las
decisiones, coordina y supervisa las actividades mediante un proceso de
comunicacion, deberan conservarse: delegaciones de autoridad; politicas;
correspondencia oficial; correspondencia relevante en los ambitos interno
y externo; documentos autografos de personas destacadas; disposiciones;
comunicaciones, entre otros.

Control

Esta etapa verifica el cumplimiento de programas y presupuestos, asi
como la medicién de su avance, considerando el manejo de 10os recursos
humanos, financieros, técnicos y materiales y genera entre algunos de
sus principales documentos: informes, estadisticas anuales y memorias
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de actividades institucionales; mapas, planos, fotografias y material
audiovisual; programas anuales de trabajo que justifiquen el ejercicio
presupuestal; publicaciones de la institucion; actas de bajas y transferencias
documentales, que deben ser conservados.

Asimismo, los instrumentos de control y consulta archivisticos deben
hacer los ajustes necesarios en caso de supresion administrativa de areas o
funciones, pues esto da lugar a supresiones documentales, también.

La administracion de documentos, por su parte, se define como una
metodologia integral para planear, dirigir y controlar la produccidn,
circulacion, conservacion y uso de la informacién documental en cualquier
escenario institucional.

FISCALIZACION Y ARCHIVOS

Las entidades de fiscalizacion poseen multiplicidad de atribuciones que
derivan de y en una produccién notable de informacién y documentacion,
lo que hace necesario que las entidades publicas sujetas a fiscalizacion
dispongan de archivos organizados y que los propios 6rganos de fiscalizacion
emitan su propia normatividad archivistica que les permita la actualizacion
permanente de su documentacion.

Hay que decir que en lo que a fiscalizacion y archivos respecta, se ha
avanzado razonablemente, pero no todas las entidades de fiscalizacion
superior de la republica mexicana cuentan con normatividad para sus
propios archivos. Algunas, como Sonora, cuentan con un esquema de gestion
de documentos que proponen un modelo general para la conformacion de
un sistema integral de archivos que sirva de guia a la administracion publica
estatal en la conformacion de los suyos propios.

Es verdaderamente urgente que tanto la federacion como los estados
legislen sobre las vigencias de la totalidad de tipos documentales generados
en las funciones propias de la administracién publica en los tres érdenes de
gobierno. Sin duda, en esta apatia radica uno de los obstaculos fundamentales
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para la transparencia, la fiscalizacion y la rendicion de cuentas. ¢Co6mo puede
un gobierno transparentar su gestion, justificar sus acciones, argumentar sus
decisiones, sin los respectivos sustentos documentales que yacen en el himedo
caos de las bodegas de papeles que suelen confundirse con archivos?.

Poco se ha mirado a los archivos documentales como una alta
responsabilidad de los funcionarios y servidores publicos. La responsabilidad
de la gestion de documentos se ha delegado en los cuerpos secretariales de
las instituciones publicas, quedando al respetable y cambiante criterio de
éstos la conservacion o destruccion fisica de los documentos, aun cuando
la determinacién de su destino tiene serias implicaciones en la eficiencia y
eficacia de las dependencias y su fiscalizacion, transparencia y rendicion
de cuentas. La guarda de documentacion historica también debe sefalarse
como una obligacion de ley de los funcionarios putblicos y de los ciudadanos
en relacion a su responsabilidad ante la Historia.

El Instituto Federal Electoral organiz6 en junio de 2009, el foro Presupuesto
y rendicion de cuentas 2009.** Si en ninguna de las participaciones de
diputadosdelosocho partidos politicos se emitié un concepto claroy precisode
Rendicion de Cuentas, menos ain se menciond la palabra “documentos”. Los
legisladores se limitaron a exponer planteamientos politicos no concretados
en propuestas técnicas. En los comentarios sobre el mismo foro, el Dr. Mauricio
Merino, Director de la Division de Administracion del Centro de Investigacion
y Docencia Econémicas (CIDE), calificd de “problema grave” la rendicion
de cuentas en México.* El 28 de mayo de 2009, un periddico de circulacion
nacional destacd en sus titulares: “Crecen irregularidades en las cuentas
publicas en estados y municipios”, dando cuenta de lo mucho que falta por
hacer en este rubro. Sin duda, en esta problematica la (des)organizacion de
archivos tiene mucho que ver.

18 www.ife.org.mx

19 1hidem.
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EL CASO PUEBLA

Del estudio Cuenta Publica en México: evaluacion 2007 de las Leyes de
Fiscalizacion Superior,®® se toman los siguientes datos sobre la situacion de la
rendicion de cuentas en el estado de Puebla, que permiten darse cuenta de la
relacion de los gobiernos con la organizaciéon de sus archivos. Por esta razon
escogimos esta entidad federativa y el estudio 2007, entre otros mas recientes.

Enla Evaluacion General del Ordenamiento Juridico Basico de la Fiscalizacion
del Gasto Publico, vigente al 31/12/2006, Puebla ocupaba el lugar 14 de un
orden decreciente. En la Evaluacion General Desglosada por Indicadores del
Ordenamiento Juridico Basico de la Fiscalizacion del Gasto Publico vigente a
la misma fecha, Puebla ocup0 el lugar 4 del mismo orden decreciente.

En la comparacion de las evaluaciones 2005, 2006, 2007, Puebla mantuvo
la misma calificacién que en los rubros anteriores (80). El estado de Puebla
resultd bien calificado en Fundamento legal Suficiente y en Actualizacion
legislativa, y obtuvo la misma maxima calificacién que la mayoria de las
entidades de fiscalizacion superior (EFS) en el Glosario de Conceptos Clave
(5) y la misma nota en la Actualizacion de su Reglamento. Reprobd en
Autonomia de la Entidad de Fiscalizacion Superior, y 1a misma evaluacion lo
calificé con 10 en cuanto a la legitimidad en el Nombramiento del Titular de
la Entidad de Fiscalizacion Superior, la misma calificacion que obtuvo en el
plazo para la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica. Puebla
mantuvo sus buenas notas en Revision exante y Medicion de Desempeno
Institucional, y obtuvo otro 10 en Transparencia Fiscalizacion Superior.

Puebla no aprobd, sin embargo, en Aufonomia Plena de la Entidad de
Fiscalizacion Superior durante la misma evaluacion, vigente al 31/12/2006.
En la Relacion de los Estados con la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica, Pdgina Web y el Indicador Transparencia Fiscalizacion
Superior, Puebla aprobd los tres, no obstante que la Ley de Fiscalizacion
Superior del estado de Puebla no otorga caracter publico al informe final de

20 centro Universitario de Ciencias Econdmico Administrativas de la Universidad de Guadalajara (2007),
direccion Aimée Figueroa Neri. Guadalajara, Jalisco.
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la Entidad de Fiscalizacién Superior, sino hasta que éste o la cuenta publica
sean “aprobados”.

Los estudiosos participantes en la mencionada Evaluacion de la Universidad
de Guadalajara, consideran exfra jure, que en materia de transparencia
el Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Puebla (ORFISE), el
cual cuenta con el ISO 9001-2000, haya obtenido por su portal web? el
reconocimiento estatal Innova 2006, que otorga el Poder Ejecutivo Federal
de México a las mejores practicas gubernamentales en los estados. Una
lectura atenta a los anteriores datos y al parrafo que sigue, permite apreciar
las flagrantes contradicciones existentes al interior de la evaluacion citada, y
en el comportamiento del ORFISE.

Para fines de este trabajo, en junio de 2009, se solicitdé a la Direcciéon
Juridica del ORFISE, informacién sobre las normas para la baja de
documentos, a cuya emision lo obliga el articulo 7 de su ley, publicada el
22 de junio de 2001 en el Periodico Oficial del Estado de Puebla. El mismo
ordenamiento legal sefiala también la participacion que en la elaboracién de
la normativa documental para la administracion publica estatal, deben tener
las secretarias de Finanzas y Desarrollo Social y la de Desarrollo, Evaluacion
y Control de la Administracion Publica de la misma entidad federativa. La
respuesta fue la misma que la obtenida en el ano 2006: no los han elaborado,
pero segun su dicho “basta con lo estipulado en la Ley Organica Municipal”
(Periddico Oficial del Estado de Puebla, 23/03/2001), que en su capitulo XIII,
y en la vaguedad de su articulo 138, que sefiala las facultades y obligaciones
del Secretario General, dice en la fraccion XI: Tener a su cargo y cuidado el
Archivo Municipal.

Este boton de muestra nos permite apreciar el entorno en que se
desarrolla la generacion, circulacion y conservacion de los documentos de la
administracion publica en México. Puebla resulta ser un caso que, lamentable
y seguramente, se reproduce en un buen numero de estados.

21 www.ofspuebla.gob.mx

39



Lucero Eugenia Alvarez Castro

El 22 de mayo de 2008 se celebr6 en Monterrey, Nuevo leén, el Seminario
Archivos y Rendicion de Cuentas. Se reunieron comisionados estatales de
acceso a la informacion, legisladores, representantes de la sociedad civil,
archivistas y funcionarios publicos relacionados con la administracion de
documentos, quienes coincidieron en la necesidad de impulsar y promover
la implementacion legislativa, administrativa y operativa de la reforma
constitucional 2007 al articulo 6°, fraccion V. El resultado del Seminario fue
la Declaracion de Monterrey, cuyas deliberaciones permitieron concluir:

1.- Reconocer que los archivos son el centro y eje de la actividad
gubernamental.

2.- Promover la cultura en torno a la importancia de los archivos.
3.- Prever el adecuado funcionamiento de los archivos a través de
medidas para su organizacién, integridad, disponibilidad y conservacion

que privilegien la utilizacién de tecnologias de la informacion.

4.- Mejorar con archivos ordenados e integros la respuesta expedita a las
solicitudes de informacioén ciudadanas.

5.- Impulsar un nuevo disefo institucional para las autoridades en materia
archivistica, de modo que cuenten con autonomia técnica y de gestion.

6.- Promover la revaloracion de la funcién archivistica en el sector publico.
7.- Impulsar la profesionalizacién y capacitaciéon archivisticas.

8.- Impulsar una politica publica para la organizaciéon y conservacion
de archivos.

9.- Transitar de una administraciéon publica fundada en el manejo de
documentos en soporte papel al electronico.

10.-Trabajar en una propuesta de Ley de Archivos.
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Reflexiones finales

La archivistica, propiamente dicha, no es materia ni de fiscalizacién ni de
rendicion de cuentas, pero todas trabajan en el mismo contexto y comparten
uno de sus principales objetivos: lograr mejores gobiernos y, por ende,
mejores sociedades.

Ni a la Auditoria Superior de la Federacion ni a las entidades de fiscalizacion
superior les compete directamente la organizacion y operacion de los archivos.
No obstante, desde la importancia de su funcién, la jerarquia de sus atribuciones
y su legislacién, puede considerarse que la fiscalizacion superior pugne por la
existencia de la legislacion secundaria que a los archivos se refiere y contribuya
a la vigilancia del cumplimiento de la norma juridica.

Las constituciones politicas, normas supremas y las leyes de ella emanadas
contienen las disposiciones legales que garantizan el disefio juridico-
institucional del proceso de fiscalizacion superior del gasto publico y de las
entidades de fiscalizacion superior. Asimismo, permiten que éstas confirmen
su papel protagénico en un sistema de rendicién de cuentas y su importancia
en un estado de derecho y democracia. La vinculacion de estas instancias de
control con los archivos documentales es evidente. Estos deben ser incorporados
a la legislacién competente como sustento de hechos y derechos.

Debido a que en pleno siglo XXI mexicano, las disposiciones juridicas
relacionadas a los documentos y a los archivos no rebasan la frontera del
papel, se requiere que los documentos publicos sean sujetos de auditoria,
aplicandoles los controles necesarios para que se termine con la escueta
leyenda: “se entregan seis cajas de documentos”, tan frecuente y validada
en las formalidades del proceso de entrega y recepcion de las dependencias
y entidades en los tres érdenes de gobierno. Debe auditarse, ademas la
existencia de determinados tipos documentales, no admitir sélo grupos
de documentos generados en base a azarosos criterios personales. Los
documentos son, deben ser, auditables, porque todos los procesos
archivisticos registrados en el Catalogo de Disposicion Documental son
mensurables. Algunos de los principios basicos en los que puede basarse
una auditoria documental, pueden ser: accesibilidad, publicidad, escrutinio
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publico, entre otros. Los acervos documentales y los servicios que prestan,
sin duda, también son objeto de auditorias de desempefo. Ambas podrian
contemplarse en una de las dimensiones de la autonomia de la fiscalizacion
superior, que es la determinacion de su universo de trabajo (programa anual
de auditorias, revisiones, visitas, requerimientos).

La Auditoria Superior de la Federacion puede considerar, también, los
convenios de colaboracion que signa con los 32 congresos, y la circunstancia
de que la legislacion relacionada a la fiscalizacion, la rendicion de cuentas,
el derecho a la informacion y la archivistica se encuentran en el cruce de
otras ramas del derecho, para que la revision y consolidacion de sus vinculos
consolide una relacion juridica obligatoria que respalde y promueva, de una
vez por todas, el valor social de los archivos.

Envisperasdecelebrarel centenarioyel bicentenario dedosacontecimientos
muy destacados de nuestra gloriosa —si, gloriosa— Historia nacional,
resulta una Paradoja que hoy sea mas facil reconstruir la historia del siglo
XIX, desde la Independencia hasta el Porfirismo, que la del siglo XX, por
ejemplo. Paulatinamente se ha perdido el interés de los gobiernos federales,
estatales y municipales por preservar sus testimonios documentales, con lo
que se ha privado a la ciudadania de ejercer se derecho a la informacion, y
se va perdiendo nuestra memoria documental.

Que no ocurra con los archivos lo que con otras instituciones; que no
sean objeto de uso y abuso politico, porque perderian credibilidad ante la
ciudadania. La confianza en las instituciones es indispensable para fortalecer
nuestra democracia. El valor de los archivos y las bibliotecas —en cuanto
guardan dos de las maximas realizaciones humanas, los documentos y los
libros— esta por encima de los avatares y de los tiempos. Su presente es
esperanzador y su futuro sera siempre luminoso por todo lo que tienen que
ver con una Patria mas justa y con un mundo mas humano.
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LA RENDICION DE CUENTAS
DE LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS

Por Enrique Avila Herrera

INTRODUCCION

La Rendicion de Cuentas que deben presentar los sujetos obligados a
la sociedad, es de vital importancia para la vida democratica de México.
Es imprescindible que los actos administrativos que realizan cada uno de
ellos, se transparenten en un marco normativo en el que la publicacién de
la informacion sea una condicién basica para la democracia y sea la base
para fomentar la seguridad juridica de los particulares, y de igual forma,
establecer un procedimiento adecuado a efecto de que se facilite a toda
persona la informacion solicitada y se dé a conocer a la sociedad.

En la Conferencia Magistral del C.PC. Arturo Gonzdlez de Aragon, Auditor
Superior de la Federacion, impartida el 26 de febrero de 2009 en el Instituto
Nacional de Administracién Publica (INAP), denominada “Areas Sensibles
de la Gestién Publica”, sefiala que la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) ha detectado diversas areas de opacidad y riesgo, dentro de las cuales
destacan siete temas que por su alta sensibilidad, demandan instrumentar
acciones para avanzar en los procesos de transparencia y rendicion de
cuentas, y entre éstos se encuentra un tema de gran trascendencia que
se ubica en los fideicomisos, fondos, mandatos y contratos analogos que
manejan cuantiosos recursos publicos y un numero importante de éstos
continda sin rendir cuentas al no incluir sus resultados en la Cuenta Publica.
Asimismo, no existe un seguimiento de los recursos federales aportados a
éstos instrumentos, asi como su reintegro al erario publico cuando estas
figuras son extinguidas o canceladas. Es necesaria una mayor transparencia
en el manejo de estos instrumentos y obligarlos a la rendicidon de cuentas
del uso y destino de los recursos publicos, incorporando los resultados de su
ejercicio en la Cuenta Publica.
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Debidoalaimportanciay trascendencia de este tema, ya que los fideicomisos,
mandatos y contratos andlogos suman aproximadamente 1,360 contratos y
manejan recursos por un monto aproximado de $700,000 millones de pesos, se
elabord el presente ensayo, mismo que se estructura en cuatro partes, siendo
la primera la Introduccion al tema, la segunda parte denominada desarrollo,
se efectuard una exposicién de la rendicion de cuentas, los aspectos mas
relevantes del fideicomiso y el mandato, como son su concepto, los elementos
que los integran y analizar en particular al fideicomiso publico. También
se presenta un andlisis de su operacion administrativa y presupuestal y se
analizan los ordenamientos juridicos que establecen la rendicion de cuentas,
en particular para los fideicomisos publicos.

En la tercera parte, se presentan las conclusiones del trabajo, y se presentan
propuestas para que se obliguen a los fideicomisos publicos a que presenten
su rendicion de cuentas.

Por dltimo, en la bibliografia se presenta las referencias de las fuentes
consultadas, que sirvieron para sustentar las ideas o criticas sobre el particular.

2. LA RENDICION DE CUENTAS

2.1 Concepto

El uso del término “rendiciobn de cuentas” se ha incrementado
notoriamente en Mexico durante los ultimos afios, aunque no siempre con
precision conceptual ni claridad sobre sus mecanismos y alcances. Desde la
época del Congreso Constituyente de 1917, se usa el termino “rendicion de
cuentas” para denotar la obligacién de los gobernantes de informar sobre sus
actos y decisiones. Es importante sefialar que en la prdctica, rendir cuentas
no fue una prioridad de los gobiernos posrevolucionarios ni una exigencia
de la sociedad. Con el advenimiento de la competitividad electoral, los
gobiernos divididos y de alternancia, rendir cuentas se ha vuelto una
prioridad de los gobiernos, de los congresos y de amplios sectores de
la sociedad.
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Rendicion de cuentas es una traduccion inexacta del término anglosajon
accountability, que en su acepcion original significa “ser sujeto a la
obligacion de reportar, explicar o justificar algo; ser responsable ante alguien
de algo”. Sin embargo en la lengua espafnola se carece de un término
adecuado que exprese con nitidez la acepcion anglosajona del mismo v,
se usa cada vez mas el término “rendicién de cuentas”. La rendicion de
cuentas es un elemento central de la democracia representativa,
uno de los principales instrumentos para controlar el abuso del
poder y garantiza que los gobernantes cumplan con su mandato con
transparencia, honestidad y eficacia. La rendicién de cuentas significa
“la obligacion de todos los servidores publicos de dar cuentas
y justificar sus actos al publico, que es el dltimo depositario de la
soberania en una democracia”. Resumiendo, se puede decir que la
rendicion de cuentas se define como “la obligacion permanente de los
mandatarios o agentes para informar a sus mandantes o principales
de los actos que llevan a cabo como resultado de una delegacion de
autoridad que se realiza mediante un contrato formal o informal y
que implica sanciones en caso de incumplimiento”. Los mandantes o
principales supervisan también a los mandatarios 0 agentes para garantizar
que la informacion proporcionada sea fidedigna.

2.2 (Clasificacion

La rendicion de cuentas es un concepto global que acepta clasificaciones
de acuerdo a diversos criterios. Por ejemplo, se puede clasificar de acuerdo
con el sujeto de la rendicion, con lo que se obtienen diversos tipos, entre
ellos, la rendicion legislativa, gubernamental, burocratica, judicial y militar.
La rendiciéon de cuentas fue elaborada por Guillermo O’Donell, (Profesor
de Estudios Internacionales y Gobierno y Director Académico del Instituto
Hellen Kellog de Estudios Internacionales de la Universidad de Notre Dame)
en su obra “Further Thoughts on Horizontal Accountability”. Conference on
Institutions, Accountability and Democratic Governance in Latin America,
Kellog Institute for Internacional Studies, Notre Dame, mayo 2000, que la
divide en horizontal y vertical.
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2.3.1 Rendicion de Cuentas Horizontal

Se refiere a la “existencia de agencias estatales con autoridad legal
para emprender acciones que van desde la supervision rutinaria
hasta sanciones penales y desafuero en relacién con actos u omisiones
ilegales de otros agentes o agencias del Estado”. Esta via de rendicion
de cuentas supone la vigilancia de los drganos del Estado por parte de
otras instituciones, también estatales, dotadas de autonomia para ejercer
funciones de fiscalizacion. Los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en
los diferentes ambitos de gobierno, deben rendirse cuentas entre si y frente
a otras instituciones auténomas cuya tarea es revisar su comportamiento.
La rendicion de cuentas es horizontal en tanto se desarrolla entre
instituciones del mismo nivel jerarquico, pero independientes entre
si. En la rendicion de cuentas horizontal, los poderes Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, ademds de cumplir sus funciones propias, tienen también
responsabilidad de fiscalizarse mutuamente con base en el principio
de pesos y contrapesos.

La vigilancia mutua entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, requiere
en ocasiones, de la intervencion del Poder Judicial, el cual esta facultado
constitucionalmente para intervenir cuando surgen conflictos entre
poderes. Los recursos de que dispone el Poder Judicial en México son dos: las
controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad.
El primero consiste en resolver conflictos suscitados entre diferentes
instituciones publicas (poderes Ejecutivo y Legislativo, entre la Federacion
y los Estados o Municipios). El segundo recurso es una forma de revision
judicial; se trata de un instrumento promovido por alguna de las Camaras del
congreso en contra de leyes federales o tratados internacionales. Mediante
ambos recursos, el Poder Judicial contribuye a la proteccion de la soberania
de las diferentes instituciones del Estado y a la salvaguarda del Estado de
Derecho y la rendicion de cuentas.

El voto de los electores, asi como la labor de las agrupaciones ciudadanas
y de los medios de comunicacion, son instrumentos que complementan la
rendicion de cuentas horizontal para el propdsito de que el gobierno rinda
cuentas, se trata de la segunda vertiente, la rendicién de cuentas vertical.
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2.3.2 Rendicion de Cuentas Vertical

Describe una relacion entre desiguales. De acuerdo con la clasificacion
de O'Donell, la rendicion de cuentas vertical se divide en dos: la electoral y
la social vertical. La primera se refiere a las elecciones como mecanismo
para estimular la responsabilidad de los gobiernos. Aunque el voto
ciudadano carece de efectos vinculantes y de sanciones en caso de que
un gobernante no cumpla sus promesas de campafa, sirve para advertir
a los gobernantes y legisladores que un ejercicio incorrecto de la funcion
publica tiene consecuencias y ello tiende a estimular la responsabilidad del
gobierno. Los electores pueden ejercer sanciones al no reelegir al partido en
el gobierno o castigar a un representante negandole un segundo periodo.

La segunda vertiente de la rendicion de cuentas vertical esta conformada
por las agrupaciones ciudadanas y los medios de comunicacion. A diferencia
del sufragio electoral, este mecanismo descansa en medidas basadas en la
critica moral y publica. Exhibir y descalificar al gobierno por determinadas
acciones constituyen el cuerpo de la sancién. Esas sanciones se pueden
transformar en un castigo en las urnas. Asimismo, pueden detonar
procesos de fiscalizacidn por el Congreso o el Poder Judicial hasta concluir,
inclusive, en una sancion penal o administrativa, propia de la rendicién de
cuentas horizontal.

Ambos sistemas de rendicion de cuentas, el horizontal y el vertical, son
complementarios. Las acciones legales y administrativas son fundamentales
para prevenir, sancionar y, eventualmente, reparar el dafio ocasionado por
un acto ilicito o corrupto.

3. EL FIDEICOMISO y EL MANDATO

Una vez que se ha expuesto el tema de la rendicion de cuentas, a
continuacion se presentan los aspectos mas importantes de la figura juridica
del fideicomiso y en particular las caracteristicas del fideicomiso publico,
acompanados de un breve analisis.
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3.1 Concepto del Fideicomiso

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito en su articulo 346,
dice que “en virtud del fideicomiso el fideicomitente destina ciertos
bienes a un fin licito determinado, encomendando la realizacion
de ese fin a una institucion fiduciaria”. Este serfa el concepto legal
del fideicomiso y en el mismo se puede observar que el legislador elude
definir el fideicomiso, y sélo se refiere a los efectos que produce el negocio,
pero no se refiere a la naturaleza o esencia del mismo. En nuestra
opinién “el fideicomiso es una figura juridica mediante la cual una
persona fisica 0 moral destina ciertos bienes y/o derechos sobre los
que dispone, a un fin licito y determinado, en beneficio propio de un
tercero, encomendandole la realizacion de dicho fin a una institucion
fiduciaria”. Asi, el fideicomiso es un instrumento flexible y versatil que
puede satisfacer oportuna y eficazmente multiples necesidades, tanto de
individuos, de empresas o del sector publico.

3.2 Concepto de Mandato

El mandato es un contrato mediante el cual la institucion fiduciaria
se obliga a realizar por cuenta de quién lo solicita, las funciones
y gestiones que éste le encomiende, como pueden ser, entre otras:
la administracion, inversién y entrega de bienes, o la celebraciéon de
determinados actos juridicos. Pueden ser objeto de mandato todos los actos
licitos para los que la ley no exige la intervencion del personal interesado. En
este contrato intervienen dos elementos:

Mandante: es la persona fisica o moral que contrata el servicio.

Mandatario: es la Institucion fiduciaria que se encarga de cumplir con las
disposiciones expresas del mandante.

El mandato representa un descarga de trabajo administrativo y brinda

la sequridad de que los actos encomendados seran realizados eficiente y
oportunamente por la institucién fiduciaria.
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3.3. Elementos del Fideicomiso

En el fideicomiso intervienen los elementos siguientes: personas, materia,
fines y forma. Para fines de este ensayo, Unicamente se analizaran las personas
que se integran por el fideicomitente, el fiduciario y el fideicomisario.

3.3.1. El Fideicomitente

Es la persona fisica o moral que constituye el fideicomiso aportando un
patrimonio (valores, bienes muebles o inmuebles) o derechos necesarios
para el cumplimiento de sus fines, trasmitiendo su titularidad al fiduciario.
Los derechos y facultades del fideicomitente son: sefialar los fines del
fideicomiso; designar a los fideicomisarios y a la o las instituciones que
desempefien el cargo de fiduciario; reservarse determinados derechos sobre
la materia del fideicomiso; preveer la formulacién del comité técnico o
de distribucion de fondos; dar las reglas de su funcionamiento y fijar sus
facultades; exigir al fiduciario la rendicion de cuentas de su gestion cuando
se haya reservado este derecho expresamente en el acto constitutivo del
fideicomiso o en las modificaciones del mismo; en los fideicomisos onerosos,
exigir del fideicomisario la contraprestacion a que tenga derecho; en caso de
incumplimiento, exigir de la contraparte el cumplimiento o la rescision del
fideicomiso con el resarcimiento de los dafios y perjuicios causados. Respecto
a sus obligaciones, podemos destacar como la principal, la de transmitir
al fiduciario los bienes y derechos materia del fideicomiso.

3.3.2 El Fiduciario

La ley de Instituciones de Crédito en su articulo 46, fraccion XV, establece que
las instituciones de crédito pueden realizar entre otras facultades, “practicar
las operaciones de fideicomiso a que se refiere la Ley de Titulos y
Operaciones de Crédito, y llevar a cabo mandatos y comisiones”.

El articulo 395 de esta ley, establece que “s6lo podran actuar como
fiduciarias de los fideicomisos que tengan como fin garantizar al
fideicomisario el cumplimiento de una obligacion y su preferencia
en el pago, las instituciones y sociedades siguientes”: instituciones de
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credito; instituciones de seguros; instituciones de fianzas; casas de bolsa;
sociedades financieras de objeto multiple; almacenes generales de dep6sito
y; uniones de crédito.

Por lo que se refiere a los derechos y obligaciones del fiduciario,
mencionaremos que el cumplimiento de sus obligaciones es correlativo al
ejercicio de los derechos que se trasmiten, pues estd obligado a ejercitarlo
para alcanzar los fines del fideicomiso. Estas obligaciones pueden ser
de dar, hacer o no hacer. Dentro de las obligaciones de dar esta la de
pagar al fideicomisario los beneficios del fideicomiso; dentro de las
obligaciones de hacer encontramos las de ejecutar los fines del fideicomiso
y por dltimo las obligaciones de no hacer comprenden las de abstenerse
de hacer mal uso de los derechos fideicomitidos y de no excederse en el
ejercicio de las facultades que se le confieren.

3.3.3 El Fideicomisario

Es el beneficiario 0 persona que recibe a través del fiduciario, los beneficios
del fideicomiso, que pueden ser el propio fideicomitente o una tercera persona.
De acuerdo con la ley pueden ser fideicomisarios las personas fisicas o morales
que tengan la capacidad necesaria para recibir el provecho del fideicomiso.

3.4 El Fideicomiso Publico

Como tema central del presente ensayo, el fideicomiso publico surge como
una respuesta a los problemas de financiamiento de diversos sectores de
la economia para el desarrollo de nuestro pafs. La realizacion de grandes
proyectos y el riesgo que éstos conllevan, ocasionan que la banca comercial
no apoye dichos proyectos en forma adecuada en sus necesidades de
financiamiento. Para apoyar estos proyectos, el Gobierno Federal ha
constituido desde hace muchos anos, a través de diferentes instituciones
y dependencias, fideicomisos para el apoyo y fortalecimiento de ciertas
actividades econémicas que son necesarias para promover, mantener
y consolidar el desarrollo nacional. Estos fideicomisos al ser creados por el
Gobierno Federal se clasifican como FIDEICOMISOS PUBLICOS, mismos que
se conocen comunmente como FONDOS DE FOMENTO.
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3.4.1 Responsables de la administracion del Fideicomiso Publico

En relacion al fideicomiso publico, existen diversas instancias que
intervienen desde su constituciéon, administracion, operacion y, hasta la
extincion del mismo. Todas y cada una de ellas son responsables de la
adecuada administracion del mismo, es decir, son corresponsables, y
por consiguiente deben intervenir y cerciorarse de que los fideicomisos bajo
su coordinacion realicen con eficiencia y eficacia la rendicién de cuentas
que la sociedad exige.

3.4.1.1 El Fiduciario

Esla institucion de la banca gubernamental (Banco de México o Sociedades
Nacionales de Crédito) a la cual se transmite la titularidad de los bienes o
derechos y sera responsable de realizar los fines del fideicomiso y del
cumplimiento de las obligaciones legales contractuales. En tal sentido
debe exigir al fideicomiso a cumplir con su obligacion de rendicion
de cuentas, y de verificar su cumplimiento. Es importante sefialar que
las responsabilidades en que puede incurrir el fiduciario, desde el
punto de vista juridico, son de tres categorias: Responsabilidades Civiles,
Responsabilidades Administrativas y Responsabilidades Penales. En
caso de que el fiduciario no exija la rendicion de cuentas al fideicomiso,
podria dar lugar al fincamiento de estas responsabilidades.

3.4.1.2 El Delegado Fiduciario General

La institucion fiduciaria ejercita las facultades que la ley y el acto
constitutivo le confieren a través de sus funcionarios, pues como persona
moral, s6lo mediante sus 6rganos puede actuar. Asi, las instituciones
fiduciarias desempenan su cometido y ejercen sus facultades por medio
de unos funcionarios que ésta designa especialmente al efecto y de cuyos
actos responderd directa e ilimitadamente la institucion, sin perjuicio de las
responsabilidades civiles 0 penales en que ellos incurran directamente. Estos
funcionarios especializados son los llamados DELEGADOS FIDUCIARIOS.
Regularmente el Delegado Fiduciario General es el Director General de la
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institucion de credito, y tiene injerencia en todos los fideicomisos que tenga
a su cargo la institucion fiduciaria.

Asi, el Delegado Fiduciario General también es responsable de exigir
y verificar que el fideicomiso cumpla con su obligacion de efectuar su
rendicion de cuentas.

3.4.1.3 Coordinadora Sectorial

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal establece en su
articulo 48, que “a fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion
que conforme a las leyes, corresponde al Ejecutivo Federal en la
operacion de las entidades de la Administracion Publica Paraestatal,
el Presidente de la Republica los agrupara por sectores definidos,
considerando el objeto de cada una de dichas entidades en relacion
a las dreas de competencia que éstas y otras leyes atribuyen a
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos”. Por
consiguiente, este articulo establece la sectorizacién de las entidades
paraestatales, entre éstas se encuentran los fideicomisos publicos.

Asimismo, el articulo 49, establece que “la intervencion a que se refiere
el articulo anterior se realizara a través de la dependencia que
corresponda segun el agrupamiento que por sectores haya realizado
el propio Ejecutivo, la cual fungird como coordinadora del sector
respectivo. Corresponde a las coordinadoras de sector coordinar la
programacion y presupuestacion, conocer la operacion, evaluar los
resultados y participar en los 6rganos de gobierno de las entidades
agrupadas en le sector a su cargo, conforme a lo dispuesto en las leyes”.
De acuerdo a lo establecido en este articulo, se observa que la Dependencia
Coordinadora de Sector tiene un total intervencion en la administracion del
fideicomiso publico, debido a que tiene participacion en su 6rgano de gobierno
(Comité Técnico), en la programacion y presupuestacion de los recursos que
requiere el fideicomiso, conoce su programa operativo anual, el presupuesto
del fideicomiso se integra al de la dependencia coordinadora y esta a su
vez le remite su oficio de liberacién de inversion al fideicomiso, evalda sus
resultados y por consiguiente debe ser responsable de verificar que el
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fideicomiso realice su rendicion de cuentas e integrar sus resultados
a la cuenta publica de la Dependencia Coordinadora de Sector.

3.4.1.4 El Comité Técnico o de Distribucion de Fondos

La administracion de cada uno de los fideicomisos federales estd a cargo
del Comité Técnico, el cual es un cuerpo colegiado que determina la accion
a sequir. En dicho comité figura invariablemente un representante de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), como fideicomitente Ginico
de la Administracion Publica Federal; figura también un delegado fiduciario o
representante de la institucion fiduciaria, un representante de la dependencia
0 entidad coordinadora de sector (coordinadora sectorial); participan
también otros miembros designados por las dependencias o entidades afines
al objeto del fideicomiso. En la mayoria de los casos los acuerdos del comité
son llevados a la practica por un ejecutivo del fideicomiso que en ocasiones
recibe la dignacién de director general, y en otras, la de gerente. En su
caracter de cuerpo colegiado, debe acordar por unanimidad, que el
fideicomiso realice su rendicion de cuentas y verificar su cumplimiento.

3.4.1.5 El Delegado Fiduciario Especial

Es el responsable principal directo de la adecuada operacion y
administracion del fideicomiso y para ello es propuesto por el Presidente del
Comité Técnico, y en caso de ser aprobada la propuesta por los miembros
integrantes de éste, se le otorga el nombramiento de Director General del
fideicomiso; por lo tanto, su cargo oficial es: “Delegado Fiduciario Especial y
Director General del Fideicomiso.” Como responsable directo de la operacion
del fideicomiso, también debe ser el principal responsable de presentar
su rendicion de cuentas a la sociedad y brindar todas las facilidades
para tener acceso a dicha informacion publica que por ley, debe dar
a conocer.

3.5 Concepto de Fideicomiso Publico

El fideicomiso publico lo podemos definir como “un negocio fiduciario de
naturaleza contractual, por medio del cual el fideicomitente transmite
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la titularidad de ciertos bienes o derechos a una institucion fiduciaria
para la realizacion de un fin licito que reditiie un beneficio social”.

El articulo 47, de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal dice
que “los fideicomisos publicos son aquellos que el Gobierno Federal
o alguna de las demas entidades paraestatales constituyen, con
el propdsito de auxiliar al ejecutivo en las atribuciones del Estado
para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con
una estructura organica analoga a las otras entidades y que tengan
comités técnicos”.

Cabe senalar que desde el punto de vista del tipo de forma del fideicomiso
publico, éste se clasifica como fideicomiso celebrados por disposicion de ley y
se constituyen generalmente por el Estado a través de la SHCP quién aporta sus
fondos 0 en su caso los bienes que constituyen el patrimonio del fideicomiso.

3.5.1 Fideicomiso Publico considerado Entidad Paraestatal

La Ley de las Entidades Paraestatales establece en su articulo 40, que
“los fideicomisos publicos que se establezcan por la Administracion
Publica Federal, que se organicen de manera analoga a los organismos
descentralizados o empresas de participacion estatal mayoritaria, que
tengan como propoésito auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion
de actividades prioritarias, seran los que se consideran entidades
paraestatales conforme a los dispuesto en la Ley Organica de la
Administracion Puablica y quedaran sujetos a las disposiciones de
esta Ley...”. Es importante sefialar que para efectos de las disposiciones
presupuestarias que regulan a los fideicomisos, se clasifican a los fideicomisos
publicos considerados entidades paraestatales, debido a que los regula una
normativa especifica, distinta a los fideicomisos no considerados entidad
paraestatal, razén por la que se explican ambos tipos de fideicomisos.

3.5.2 Fideicomiso Publico no considerado Entidad Paraestatal

La ley antes mencionada no presenta una definicion al respecto, pero
podemos decir que “son aquellos fideicomisos ptiblicos que no establece
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la Administracion Publica Federal, no se organizan de manera andloga
a los organismos descentralizados o empresas de participacion estatal
mayoritaria, no tienen como propoésito auxiliar al ejecutivo mediante
la realizacion de actividades prioritarias y no estan sujetos a la ley
de las Entidades Paraestatales”. Este tipo de fideicomisos tienen una
normativa presupuestal distinta a los antes sefialados, y por consiguiente
tiene otro tipo de obligaciones en la rendicién de cuentas a la sociedad.

4. MARCO LEGAL DE LA ADMINISTRACION DE LOS FIDEICOMISOS
PUBLICOS

Existen diversas disposiciones legales que regulan la operacion de los
fideicomisos publicos desde su constitucion, operacién, administracion,
evaluaciony extincion. Debido a la naturaleza del presente ensayo, solamente
analizaremos las que regulan su vida activa, mismas que son muy completas
y claras; el problema que se presenta para efectos de la rendicion de cuentas es
que los responsables de su administracion no cumplen con sus obligaciones,
es decir, son malos servidores publicos que aprovechan la complejidad del
fideicomiso, ya que es un campo de trabajo muy especializado y no es muy
conocido, a pesar de que el gobierno federal tiene muchos afios de experiencia
en su administracion. Dichos servidores publicos argumentan razones que
no son validas para evadir y presentar cuentas obscuras a la sociedad. A
continuacion presentaremos las disposiciones legales que lo requlan.

4.4.1 Ley de Instituciones de Crédito

Esta ley en su articulo 46, fraccion XV, establece que las instituciones de
crédito podran “practicar las operaciones de fideicomiso a que se refiere
la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito, y llevar a cabo mandatos y
comisiones”. Asimismo en su articulo 47, dice “las instituciones de banca
de desarrollo realizaran, ademds de las sefialadas en el articulo 46, las
operaciones necesarias para la adecuada atencion del correspondiente sector
de la economia nacional y el cumplimiento de las funciones y objetivos que
le sean propios”. También establece que respecto a los sistemas de registro
y contabilidad de las operaciones bancarias, no es aplicable lo dispuesto
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en el articulo 37, fraccion VIII, de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal. Por lo anterior las instituciones de banca de desarrollo son
las Sociedades Nacionales de Crédito como NAFIN, BANOBRAS, etc., y sus
registros contables no los puede inspeccionar la Secretaria de la Funcién
Publica (SFP), pues no tiene atribuciones para ello.

Esta ley en su articulo 79, dice: “en las operaciones de fideicomiso,
mandato, comisién, administracion y custodia, las instituciones abrirdn
contabilidades especiales para cada contrato, debiendo registrar en las
mismas y en su propia contabilidad el dinero y los demds bienes, valores
y derechos que se les confien, asi como los incrementos o disminuciones,
por los productos o gastos respectivos. Invariablemente deberan coincidir
los saldos de las cuentas controladas de la contabilidad de la institucion
de credito, con los de las contabilidades especiales”. Cabe sefialar que el
fideicomiso también se debe apegar a las disposiciones de la Ley General de
Contabilidad Gubernamental, como ente publico, misma que establece los
criterios generales que rigen contabilidad gubernamental y la emision de
la informacién financiera de los entes publicos, con la finalidad de lograr su
adecuada armonizacién. Asi las bases contables del fideicomiso estan
claramente definidas con la finalidad de que registren estrictamente
todas las operaciones financieras que realice durante el ejercicio
fiscal en curso.

Elarticulo 80, de la Ley en comento establece el ejercicio de sus facultades de la
institucion fiduciaria por medio de sus Delegados Fiduciarios y la prevision de
un Comité Técnico, mismos a los que ya se ha hecho menci6n anteriormente.

Esimportante senalar que el articulo 85 establece que: “cuando se trate de
operaciones de fideicomiso que constituya el Gobierno Federal o que
¢l mismo, par los efectos de este articulo, declare de interés publico
a través de la SHCP, no es aplicable el plazo que establece el articulo
394, fraccion 111, de la Ley de Titulos y Operaciones de Crédito” (el
plazo de duracion del fideicomiso que establece la ley es de veinte afios) en
el caso del Fideicomiso publico, éste se extingue, regularmente, por haberse
cumplido el fin para el cual fue constituido o por ser imposible su fin.
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Un punto clave del fideicomiso se refiere al secreto fiduciario. Al
respecto, el articulo 117, dice: “la informacién y documentacion relativa a
las operaciones y servicios a que se refiere el articulo 46, tendrd caracter
de confidencial, por lo que las instituciones de crédito, en proteccion al
derecho a la privacidad de sus clientes y usuarios; en ningn caso podran
dar noticias o informaciéon de depdsitos, operaciones o servicios, sino al
depositante, deudor, titular o beneficiario, fideicomitente, fideicomisario,
comitente 0 mandante, a sus representantes legales 0 a quienes tengan
otorgado poder para disponer de la cuenta o para intervenir en la operacion
0 servicio”. Asimismo en el tercer parrafo, fraccion VII, de este mismo
articulo establece “Las instituciones de credito también estaran exceptuadas
de la prohibicion prevista en el primer parrafo y, por lo tanto, obligadas a dar
noticias o informacion mencionadas, en los casos en que sean solicitadas por
las siguientes autoridades “La Auditoria Superior de la Federacion, en
el ejercicio de sus facultades de revision de fiscalizacion de la Cuenta
Publica Federal y respecto a cuentas y contratos a través de los cuales
se administren o ejerzan recursos publicos federales”.

Estd claramente establecido que si se puede conocer la informacion
relativa a la operacion del fideicomiso publico, ya que se puede
obtener la informacion por medio del fideicomitente (SHCP) el
fideicomisario (el fideicomiso del que se trate) y de la propia Auditoria
Superior de la Federacion. Adicionalmente, el parrafo octavo, establece
que “se entendera que no existe violacion al secreto propio de las
operaciones fiduciarias, en los casos en que la ASF, con fundamento
en la ley que norma su gestion, requiera la informacion a que se
refiere el presente articulo”.

4.4.2 Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Esta ley establece un capitulo exclusivo (Capitulo IV. De los Fideicomisos
Publicos) para reqular las actividades que realizan. Entre los articulos mas
importantes para efectos de este ensayo, podemos mencionar al articulo
40, que define al fideicomiso que se considera entidad paraestatal.
El articulo 41, establece que la SHCP es el fideicomitente tinico de la
Administracion Publica Centralizada. El papel de esta dependencia es vital
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en la vida del fideicomiso, razén por la que debe tener también un papel
preponderante en la rendicion de cuentas ya que como fideicomitente
debe vigilar que el fideicomiso ejerza totalmente sus derechos pero que
también cumpla con todas sus obligaciones, como lo es la rendicion
de cuentas.

Nuevamente, el articulo 43, establece la existencia del delegado
fiduciario que debe ser nombrado de comun acuerdo con la Coordinadora
de Sector; reiteramos el papel preponderante de ambos sujetos, y por lo
tanto son corresponsables de la rendicion de cuentas.

Por ultimo, el articulo 56, establece la constitucién de Comités Técnicos
que entre sus funciones estan apoyar la programacion estrategica y la
supervision de la marcha normal de la entidad paraestatal; por
consiguiente, como 6rgano maximo de gobierno del fideicomiso publico
también el Comité Técnico debe establecer los mecanismos necesarios
para que esta entidad cumpla cabalmente con su obligacion de rendir
cuentas a la sociedad y vigilar que los resultados de éste sean
incluidos en la Cuenta Publica de la coordinadora sectorial. Por tltimo,
el articulo 60, establece la existencia del drgano de vigilancia, integrado
por un Comisario Publico Propietario y un suplente, designados por
la Secretaria de la Funcion Publica; éstos evaluaran el desempeiio
general y por funciones del organismo. En el marco de estas funciones,
el Comisario debe vigilar que el fideicomiso publico cumpla con su
obligacion de presentar su rendicion de cuentas. En caso de no hacerlo,
el Comisario debera reportar el hecho ante la SFP.

4.4.3 Gestion Financiera de los Fideicomisos Publicos
La gestion financiera de estas entidades, también se encuentra perfectamente

reguladaenla normatividad operativa presupuestal, y obliga a dichas entidades
a efectuar la rendicion de cuentas, como se analizard a continuacion.
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4.4.3.1 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Esta ley reglamenta los articulos 74, fraccién 1V, 75, 126, 127 y 134
constitucionales, en materia de programacion, presupuestacion, aprobacion,
ejercicio, control y evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales.
Asimismo, el articulo 1, establece que los sujetos obligados deben observar
que la administracion de los recursos publicos federales se realice con base
en diversos criterios, en especial, transparencia y rendicion de cuentas.
La Auditoria Superior de la Federacion fiscalizara el cumplimiento de las
disposiciones de esta ley, por parte de los sujetos obligados. (Entre éstos los
fideicomisos). Esto significa que, por ley, el ejercicio de los recursos publicos
federales debe realizarse con transparencia y presentar la rendicion de
cuentas correspondiente a su ejercicio por los sujetos obligados.

El articulo 4, especifica en que consiste el gasto publico federal que
realizan los ejecutores del gasto entre ellos las dependencias y las entidades,
y establece que los ejecutores del gasto estan obligados a rendir cuentas
por la administracion de los recursos publicos en los términos de esta ley y
demas disposiciones aplicables.

Es importante mencionar que el articulo 7, establece que las dependencias
(secretarias de estado) coordinadoras de sector orientaran y coordinaran
la programacion, presupuestacion, control y evaluacion del gasto publico de
las entidades ubicadas bajo su coordinacion. Por lo tanto, la coordinadora
sectorial es responsable de la adecuada administracion de los recursos
federales del fideicomiso publico. En el parrafo sexto de este articulo, dice
que los fideicomisos publicos que tengan como objeto principal financiar
programas y proyectos de inversion deben sujetarse a las disposiciones
generales en la materia.

El articulo 9, de esta ley, define nuevamente al fideicomiso publico e
inclusive establece que son fideicomisos publicos aquellos que constituyan
los Poderes Legislativo y Judicial y los entes auténomos a los que se
les asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos
auténomos que éste establece.
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4.4.3.2 Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion
Publica Federal

Este manual, en su TITULO SEPTIMO, regula especificamente
a FIDEICOMISOS, MANDATOS Y CONTRATOS ANALOGOS QUE
INVOLUCRAN RECURSOS PUBLICOS FEDERALES, en su operacién y
manejo presupuestal de los recursos publicos federales. El articulo
161, en su sequndo parrafo, dice que “en los casos en que la Secretaria
participe como fideicomitente tnica de la Administracion Pdblica
Federa, las dependencias en cuyo sector se coordina la operacion de
los fideicomisos o con cargo a cuyo presupuesto se hayan aportado
los recursos, serdan responsables de cumplir con las obligaciones
establecidas para los fideicomisos en los articulos 164, 166 al 168
y 170, de este Manual”, razon por la que analizaremos principalmente
estos articulos.

El articulo 164, fraccion f), establece que las dependencias y entidades
que requieran constituir fideicomisos o celebrar contratos analogos deben
establecer “en una clausula, que el fiduciario con la autorizacién del
fideicomitente, o la persona facultada, se obliga a transparentar y rendir
cuentas sobre el manejo de los recursos publicos federales que se
hubieran aportado al fideicomiso, o contrato analogo, y proporcionar
los informes que permitan su vigilancia y fiscalizacion. Asimismo, que
el titular de la unidad administrativa encargada de coordinar la operacion, o
CON €argo a cuyo presupuesto se hayan otorgado los recursos sera responsable
de facilitar dicha fiscalizaciéon”. Lo anterior establece la obligacién del
fiduciario y del fideicomitente para efectuar su vigilancia y fiscalizacion,
para efectuar la rendicion de cuentas asi como proporcionar la informacion
necesaria para tal fin.

El articulo 166, establece que la SHCP llevara el registro de los
fideicomisos, mandatos y contratos analogos a efecto de que la
Unidad de Politica y Control Presupuestario y las Direcciones Generales de
Programaciony Presupuestario Sectoriales, de sequimiento presupuestal a los
recursos publicos federales fideicomitidos u otorgados en dichos contratos.
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Asimismo, establece que los fideicomisos no considerados entidades,
mandatos y contratos anadlogos que involucren recursos publicos
federales, deberdn estar inscritos en el “Registro de Fideicomisos y
Mandatos de la Administracion Pablica Federal” una vez formalizados,
0 de realizada la primera aportacién a cargo del Gobierno Federal en
aquellos constituidos por las entidades federativas o por particulares.
“Este articulo establece un control especifico para los fideicomisos de las
entidades federativas o de los particulares”.

El articulo 167, es bastante importante debido a que las dependencias
o entidades coordinadoras de sector de fideicomisos no considerados
entidades, mandatos o contratos andlogos 0 con cargo a su presupuesto
se aporten los recursos deberan informar al cierre de cada trimestre a la
SHCP sobre los ingresos, de recursos publicos otorgados durante el periodo,
incluyendo sus rendimientos financieros; egresos realizados en el periodo;
destino y saldo a efecto de consolidar los informes trimestrales a la Camara
de Diputados. Dicha informacion se hara de acceso publico en términos de
la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y
deberd publicarse por las dependencias y entidades en un sitio de internet
desde su portal principal e incluir toda la informacion inherente a éstos
asi como la unidad administrativa responsable de coordinarlos. Es necesario
obligar a las dependencias a cumplir este articulo, debido a que si
ingresamos a la mayoria de las paginas de Internet de las dependencias y
entidades, no estd incluida dicha informacién. La norma esta establecida,
iPor qué no se cumple?.

El articulo 168, establece la modificacion a los contratos de fideicomisos,
mandatos o contratos analogos que involucren recursos publicos federales,
mismos que se realizardn a través de un Convenio Modificatorio.

Por ultimo, el articulo 170, establece los lineamientos para la extincion
de fideicomisos no considerados entidades y contratos analogos, asignando
a la Coordinacion Sectorial, 0 en su caso, al Comité Técnico instruir a la
fiduciaria para que elabore el Convenio de Extincion y por este medio se
formalizara este acto, mediante su firma respectiva.
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Cabe senalar que, el articulo 163, establece en particular, que tratandose
de fideicomisos constituidos por las entidades federativas, se requiere la
autorizacion del titular de la Dependencia, para otorgar recursos federales
querepresenten mas del 50 por ciento del saldo en el patrimonio neto delos
mismos, Y, en el caso de los fideicomisos constituidos por los particulares,
la suma de los recursos publicos aportados, no podra representar en
ningan caso mas del 50 por ciento del saldo en el patrimonio neto de
los mismos. Es decir, establece los montos de recursos que pueden aportar
las dependencias, para ambos tipos de fideicomisos.

4.4.3.3 Clasificador por Objeto del Gasto para la Administracion
Publica Federal

El Manual de Normas Presupuestarias para la Administracion Publica
Federal, en su TITULO SEPTIMO, relativo a los fideicomisos, mandatos y
contratos analogos, en su apartado de Lineamientos Generales, establece
en su articulo 161, pdarrafo quinto, fraccion 111, que las dependencias y
entidadessélo puedenotorgarrecursos publicos presupuestales a fideicomisos,
mandatos y contratos analogos, a través de las partidas especificas que
para tales fines prevé el CLASIFICADOR, conforme a lo establecido en el art.
162 del Manual en comento. Por ultimo prevé un aspecto importantisimo, que
prohibe constituir o participar en fideicomisos, mandatos y contratos
analogos con ahorros o economias o subejercicios del Presupuesto de
Egresos que tengan por objeto evitar la concentracion de recursos
en la Tesoreria de la Federacion al final del ejercicio, mismo que
ha detectado la ASF como observacién en su trabajo de fiscalizacién, es
decir, se viola esta disposicion normativa. El art. 162, establece que
el registro presupuestario que efectien las dependencias a fideicomisos
publicos y mandatos no considerados entidad paraestatal, mediante
las partidas 7801 y 7802, respectivamente, de dicho Clasificador. Para las
asignaciones que se entreguen a fideicomisos constituidos por entidades
federativas o personas privadas se identifican a través de las partidas
4108 Subsidios y 7507 Donativos. Para las erogaciones de subsidios para
la entrega a un fideicomiso, se identificara en la partida correspondiente al
Concepto 4100 Subsidios, excepto en la partida 4108. Adicionalmente,
para las entidades y érganos administrativos desconcentrados que
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reciben transferencias, identificaran en las claves presupuestales
de los ramos las asignaciones destinadas a los fideicomisos, por lo
que para las aportaciones a fideicomisos publicos no considerados
entidad paraestatal se identificardn en las partidas 4308 Transferencias,
7801 y 7802 para aportaciones a fideicomisos y utilizando el tipo de gasto
(1, 2 0 3); las erogaciones respectivas se registraran en las partidas. En el
caso de aportaciones a fideicomisos constituidos por entidades federativas
0 personas privadas, las asignaciones se identifican en la partida 4327
Transferencias para donativos y utilizando el tipo de gasto (1, 2 0 3) sus
erogaciones respectivas se registraran en la partida 7507 Donativos a
fideicomisos privados y estatales. Este clasificador establece claramente
como se deben registrar presupuestalmente las asignaciones y erogaciones
que se realizan a favor de los distintos tipos de fideicomisos, de acuerdo a
las caracteristicas especificas para cada uno de ellos, lo que permite tener un
registro y control eficiente de estas asignaciones presupuestales, mismos
que facilitan su fiscalizacion superior. Cabe senalar que el Clasificador por
Objeto del Gasto es de observancia obligatoria en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, para su aplicacion en los
términos de las disposiciones presupuestales aplicables.

5. LA RENDICION DE CUENTAS DE LOS FIDEICOMISOS PUBLICOS

En relacion con este delicado tema, existen diversas opiniones sobre la
obligacion de los fideicomisos publicos, estatales y privados que reciben
recursos presupuestales federales, para dar a conocer con transparencia la
informacion sobre el manejo de dichos recursos, e inclusive, los responsables
de las diversas dependencias que coordinan fideicomisos publicos y sus
titulares, argumentan indebidamente el secreto fiduciario para evadir
la obligacidn de efectuar su rendicién de cuentas a la sociedad mexicana,
alegando el secreto fiduciario que establece la Ley de Instituciones de
Credito; asimismo, la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental establece la informacion fiduciaria como reservada,
amparada en el secreto fiduciario. Por lo anteriormente expuesto analizaremos
si estas afirmaciones son validas o carecen de fundamento.
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5.1 Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion

Esta ley reglamenta los articulos 74, fracciones 11 y VI, y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de revision
y fiscalizacion de la Cuenta Piblica. Esta tiene como objeto evaluar los
resultados de la gestion financiera de las entidades fiscalizadas; comprobar
si se observd lo dispuesto en el presupuesto, la Ley de Ingresos y demads
disposiciones legales aplicables, asi como la prdctica de auditorias sobre
el desempetio para verificar el cumplimiento de los objetivos y las metas
de los programas federales conforme a los normas y principios. Se integra
por informacién contable, informacién presupuestaria, informacion
programatica y un analisis cualitativo de los indicadores de la postura
fiscal, estableciendo su vinculo con los objetivos y prioridades definidas en la
materia. Dicha revision y fiscalizacion es realizada por la Auditoria Superior
de la Federacion.

Elarticulo 2, fraccion 1X, define a las Entidades Fiscalizadas e incluye a los
mandantes, mandatarios, fideicomitentes, fiduciarios, fideicomisarios
o cualquier otra figura andloga, asi como los mandatos, fondos o
fideicomisos privados cuando hayanrecibido por cualquier titulo recursos
publicos federales, no obstante que no sean considerados entidades
paraestatales por la ley en la materia y atin cuando pertenezcan al sector
privado o social. Este ordenamiento juridico obliga a los fideicomisos de
todo tipo para que sean fiscalizados en su Cuenta Publica, solo por
el hecho de haber recibido y ejercido recursos publicos federales, es
decir, sus resultados son publicos y debe conocerlos la sociedad.

5.2 ley de Trasparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
Gubernamental

Esta ley tiene como finalidad garantizar el acceso de toda persona
a la informacién en posesion de los Poderes de la Unidn, los érganos
constitucionales autonomos o con autonomia legal, y cualquier otra entidad
federal. Asimismo, establece una clasificacion de informacion reservada
que es aquella cuya difusion afecta la sequridad nacional y la realizacion
de diversos actos que el Estado realice y que debe reservarse el derecho
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de su confidencialidad por un tiempo determinado (hasta doce afos). El
articulo 14, fraccion 11, clasifica como informacion reservada los secretos
comercial, industrial, fiscal bancario, fiduciario u otro considerado como
tal por una disposicion legal. Debido a que esta disposicion ha sido
malinterpretada la SHCP y la SFP emitieron el “ACUERDO QUE ESTABLECE
LOS LINEAMIENTOS QUE DEBERAN OBSERVAR LAS DEPENDENCIAS Y
ENTIDADES DE LA ADMINSTRACION PUBLICA FEDERAL PARA EL CONTROL,
RENDICION DE CUENTAS, E INFORMES Y LA COMPROBACION DEL MANEJO
TRANSPARENTE DE LOS RECURSOS PUBLICOS FEDERALES OTORGADOS A
FIDEICOMISOS, MANDATOS O CONTRATOS ANALOGOS". Este tiene como
objeto que las dependencias y entidades proporcionen la informacion
que requieran las secretarias antes mencionadas, para efectos de
control presupuestal, relativos al manejo y destino de los recursos publicos
federales aportados a fideicomisos, mandatos y contratos analogos, asi como
publicar de manera trimestral informes sobre los recursos publicos otorgados
en el periodo, incluyendo rendimientos financieros, y los egresos
realizados en el periodo, asi como su destino.

La aplicacion de estos lineamientos regula la obligacion de las dependencias
y entidades de dar acceso a los particulares a la documentacion fuente, tanto de
las operaciones fiduciarias como las bancarias y las relativas al cumplimiento
de obligaciones fiscales realizadas con recursos publicos federales.

Con base en estos lineamientos, el INSTITUTO DE ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA expidi6 los “LINEAMIENTOS EN MATERIA DE
CLASIFICACION Y DESCLASIFICACION DE INFORMACION RELATIVA A LAS
OPERACIONES FIDUCIARIAS Y BANCARIAS, ASI COMO EL CUMPLIMIENTO
DE OBLIGACIONES FISCALES REALIZADAS CON RECURSOS PUBLICOS
FEDERALES POR LAS DEPENDENCIAS Y ENTIDADES DE LA ADMINSTRACION
PUBLICA FEDERAL". Asien suarticulo tercero, establece que las dependencias
y entidades no podran reservar, con fundamento en el articulo 14
fraccion 11, de la Ley, la informacion relativa a operaciones fiduciarias
y bancarias que se lleven a cabo con recursos publicos federales, sin
perjuicio de que dicha informacién pueda ubicarse en algun otro supuesto de
clasificacion previsto en la ley. Asimismo, las dependencias y entidades que de
la Administracién Publica Federal, que se constituyan como fideicomitentes,
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fideicomisarios o cuentahabientes en las operaciones a que se alude en el
presente capitulo, deberan otorgar el acceso a la informacion relativa a
dichas operaciones.

Otra disposicion importante se encuentra en el articulo 7, que dice:
“tratandose de fideicomisos no considerados entidades paraestatales que
involucren recursos publicos federales, publicos estatales y/o recursos
privados, el acceso a la informacién deberd otorgarse inicamente por lo
que se refiere a la aplicacion de los recursos publicos federales”. También
el articulo 8 dice: “en el caso de fideicomisos privados que involucren
recursos publicos federales a los que se refiere el articulo 181 del Manual de
Normas Presupuestarias, vigente, la dependencia o entidad que eroga las
aportaciones federales, debera otorgar acceso a la informacion relativa
unicamente por lo que se refiere a la aplicacién de los recursos publicos
federales, de conformidad con el articulo 12 de la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental”.

Como se observa, la informacion relativa al ejercicio de los recursos
publicos federales, es transparente de conforme lo establecen éstos
acuerdo lineamientos, no es procedente el argumento del secreto fiduciario.

6. CONCLUSIONES

Las opiniones de algunos legisladores y especialistas en la materia,
establecen que el secreto fiduciario es un obstaculo a la transparencia
y se han efectuado diversos debates y andlisis sobre el particular. Después
de analizar los aspectos mas importantes de las disposiciones legales que
reglamentan el ejercicio y la fiscalizacion de los fideicomisos publicos
que reciben recursos federales, consideramos que todas y cada uno de
estas disposiciones establecen la obligacion de transparentar su ejercicio,
fiscalizacion y rendicion de cuentas.

Todos y cada uno de los manejos fraudulentos de los fideicomisos

privados que reciben recursos federales, mismos que se han dado a conocer
a la opinién publica, se han efectuado violando todas las disposiciones que
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regulan su administracion y no deben argumentar a su favor el secreto
fiduciario, debido a que, por el s6lo hecho de recibir recursos ptblicos
federales, deben transparentar su ejercicio a través de su fiscalizacion
por parte de la ASF y hacerlo publico, sobretodo, a la sociedad. Después de
este andlisis, en el que se puede determinar que no existe el secreto fiduciario
en estos fideicomisos, formularemos las conclusiones siguientes:

- Todos los fideicomisos, publicos, estatales y privados que reciben
recursos publicos federales, deben presentar obligatoriamente su
rendicion de cuentas ante el 6rgano fiscalizador y en especial a
la sociedad.

- En caso de que el fideicomiso no cumpla con su obligacion de
rendicion de cuentas, se debe sancionar a éste y a las diversas
instancias que lo administran y controlan, como el fideicomitente,
la institucion fiduciaria, la coordinadora sectorial, el comité técnico,
el delegado fiduciario general y el delegado fiduciario especial.

- Se debe aplicar con todo rigor, sin excepcion, la Lley de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, y
en caso de desvio 0 malversacion de recursos publicos federales,
establecer responsabilidades penales para éstos.

- Los funcionarios que oculten informacion argumentando el secreto
fiduciario, deberan ser inhabilitados para ejercer puestos directivos
en la Administracion Publica Federal, por un tiempo determinado
dependiendo la gravedad del caso, y si es necesario, en forma
definitiva.

- La SHCP, en ningun caso, puede invocar el secreto fiduciario en los
fideicomisos publicos.

- Debido a la importancia de este instrumento juridico en el manejo
de cuantiosos recursos publicos federales, se deberd proponer ante
la H. Camara de Diputados establecer una normativa Unica que
regule la administracion de los fideicomisos publicos.
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La Auditoria Superior de la Federacion debe realizar una evaluacion del
desempefio de los fideicomisos publicos para determinar el impacto
de sus fines en el desarrollo econémico y social de nuestro pas.

Con base en la evaluacion antes sefialada, si el desempeno de los
fideicomisos publicos no es razonable, la ASF debera solicitar al
fideicomitente unico de la Administracién Publica Federal (SHCP)
que proceda a su extincion.

A los fideicomisos privados que reciben recursos publicos federales,
que no trasparenten sus operaciones y no presenten su rendicion
de cuentas, se les deberd suspender temporal o definitivamente la
ministracion de estos recursos, ya que se desconoce su aplicacion
correcta para los fines establecidos.

Es conveniente evaluar la pertinencia de continuar utilizando
la figura juridica del fideicomiso, debido a su complejidad para
efectuar adecuadamente su fiscalizacion; adicionalmente, evaluar
los montos que debe cubrir el fideicomitente por concepto de
honorarios fiduciarios, pagados a la institucién fiduciaria por
administrar el fideicomiso. Cabe sefalar que los honorarios en
comento, los fija la institucion fiduciaria y consisten en un porcentaje
mensual sobre el patrimonio fideicomitido y otro porcentaje sobre
los productos financieros que obtiene el fideicomiso por la inversion
de sus excedentes de tesoreria.

Se debe incluir en el contrato del fideicomiso, la obligacion de
éste de transparentar sus operaciones y presentar oportunamente
su rendicion de cuentas ante la sociedad, asi como establecer
las sanciones administrativas, civiles e inclusive penales por su
incumplimiento.
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LA FISCALIZACION SUPERIOR ANTE
EL CASO DE LAS COBERTURAS PETROLERAS.
{AREA DE OPORTUNIDAD O NUEVA
AREA DE OPACIDAD Y RIESGO?

Por Alberto Marcos Carrillo Armenta

INTRODUCCION

La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) ha identificado, como
resultado del proceso de fiscalizacion superior, 13 grandes areas de opacidad
y riesgo sobre las cuales ha sefialado con insistencia la necesidad de una
profunda reflexion y accién decidida para ajustar politicas publicas, revisar
normas y procedimientos, sefalar fortalezas, identificar debilidades, generar
oportunidades y abatir amenazas. Estas areas, que también pueden verse
como areas de oportunidad, se fueron identificando y precisando a partir de
la accion fiscalizadora de la ASFE, de los resultados de las auditorias que se
han practicado con motivo de la revisién de las Cuentas Publicas.!

En el caso de la utilizacion de derivados financieros como Coberturas? para
proteger el ingreso fiscal producto de la exportacion del petréleo, estamos
ante un proceso similar en el cual la fiscalizacion superior descubre una
amenaza. Las dos auditorias practicadas al Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos Petroleros (FEIP) alertan sobre una posible area de riesgo sin que
hasta ahora las autoridades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) hayan tomado medidas adecuadas para eliminarlo.

El trabajo que ahora presento, tiene el objetivo de describir ese proceso,
identificar las condiciones de las que proviene la opacidad, sefalar y

Ver: Areas de Opacidad y Riesgo en el Estado Federal Mexicano. Oportunidades de Mejora. Publicaciones
ASF, H. Camara de Diputados, enero de 2008.

Cobertura: Estrategia utilizada para compensar el riesgo en inversion. Las caracteristicas de los Derivados
Financieros se prestan como instrumentos para elaborar distintas formas de cobertura y ante diversos
riesgos de mercado.
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caracterizar los riesgos de ella y resaltar los desafios y oportunidades de
mejora que se abren a la Administracion Publica.

En una primera parte describiré la importancia que ha adquirido el uso de
los instrumentos derivados para cubrir una parte significativa de los ingresos
fiscales del pais y el comportamiento de las autoridades para informar sobre
su uso. Posteriormente, describiré la relevancia del proceso de fiscalizacion
superior en relacion a ellos, después sefialaré algunas de las normas a las
que debiera estar sujeto su tratamiento contable responsable y, finalmente
haré algunas reflexiones breves a manera de conclusion.

Importancia del uso de Derivados Financieros como Instrumento de
Coberturas de Riesgo

La ASF audit6 para la cuenta publica 2007 el Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos Petroleros (en adelante Fondo o FEIP) con el objetivo de fiscalizar
su gestion financiera.

La revision se efectud a la SHCP en distintas direcciones, unidades y a la
Tesoreria de la Federacion (TESOFE), ademas a dos direcciones de Nacional
Financiera, SNC (NAFIN).

Previamente a la cuenta publica del afio 2002, la ASF ya habia fiscalizado
al FEIP en virtud de su reciente constitucion en el afio 2000. En dicha
auditoria se revisaron, por primera vez, las operaciones de la contratacion
de coberturas petroleras.

Sin embargo, no se auditd al Banco de México (Banxico), quién es —como
revel( la misma auditoria realizada al Fondo— por mandato del 20 de agosto
de 2001, quien realiza las operaciones de contratacion de coberturas en su
caracter de agente financiero del Gobierno Federal.

A diferencia de las revisiones a Apoyos y Servicios a la Comercializacion

Agropecuaria (ASERCA), en dondela auditoria tiene a las coberturas como objetivo
especifico, en estos casos no ha sido la razén fundamental de la revision.
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A pesar de ello, de la ASF proviene la tnica informacion especifica de
que dispone la sociedad sobre las coberturas petroleras, ello a pesar de que
se han convertido en un asunto y tema fundamental debido a la delicada
situacion economica y de las finanzas publicas.

El Fondo (FEIP) se cre6 en diciembre del 2000 con excedentes de dicho
ejercicio fiscal y del afio 2001 al 2008 la SHCP ha destinado 44 mil 363
millones de pesos para la contratacion de coberturas en los afios 2001, 2004,
2005, 2006, 2007 y 2008, sin que de ellas se haya informado con detalle. Es
hasta el afio pasado que, por primera vez, la SHCP informé de la adquisicion
de coberturas mediante el Comunicado 089/2008 del 13 de noviembre del
2008 y en la conferencia de prensa que con motivo de la aprobacién del
“Paquete Economico para 2009” ofrecié ese dia el Secretario de Hacienda y
Credito Publico, Aqustin Cartens Cartens, acompafnado por los Subsecretarios
de Egresos, de Ingresos, el Jefe del Servicio de Administracion Tributaria y el
Titular de la Unidad de Crédito Publico.

El Secretario salid al paso a la preocupacion por el hecho de que el
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2009 se aprob6 con una estimacion
del precio promedio de la mezcla mexicana de 70 délares por barril, y a la
fecha de la conferencia el precio se encontraba por debajo de 40 ddlares.
Anunci6 que habia realizado en los mercados financieros internacionales
operaciones de cobertura que consistieron en la adquisicion de opciones
Put sobre el precio promedio de la mezcla mexicana de exportacion para el
ejercicio fiscal 2009. EI monto total cubierto fue de 330 millones de batrriles,
equivalentes al volumen de exportaciones netas de productos petroliferos
contemplado en el paquete econdmico 2009. Informé que el costo total de
la cobertura fue de 1,500 millones de dolares. El Secretario Cartens resaltd
la importancia del hecho al enfatizar que “actualmente se estima que las
coberturas tienen un valor de 9,553 millones de dolares. Es decir, que el
Gobierno Federal recibiria una compensacion de 9,553 millones de ddlares
de mantenerse el precio (de ese momento) de $40.00 US ddlares”.

3 (ita Documento “Coberturas contra el Riesgo de una Reduccién en el Precio Promedio de la Mezcla
mexicana de Exportacion de petréleo Crudo en 2009”. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, H.
Camara de Diputados.
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La importancia politica y econdmica del uso de Derivados Financieros
como instrumento de cobertura del ingreso fiscal por exportaciones de
petrdleo es indiscutible. Cartens asequro que ello “permitira la ejecucion de
los programas contemplados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
2009, preservar su capacidad de implementar las politicas contra ciclicas,
mitigar las significantes fuerzas recensionarias (sic) que la economia
mexicana esta recibiendo del exterior”. “Asi, la administracion del Presidente
Calderdn podra proteger el crecimiento econémico, el empleo y profundizar
el esfuerzo para abatir de manera sostenible la pobreza en el pais”.

La conferencia de prensa del Secretario de Hacienda tuvo el evidente
proposito de tranquilizar los mercados nacionales e internacionales. Sin
embargo, posteriormente se ha negado sistematicamente a proporcionar
informacion adicional.

Se ha senalado que el activo subyacente son barriles de petroleo crudo de
la Mezcla Mexicana de Exportacion; sin embargo, no se ha querido confirmar
este dato. Pudiese ser que el activo subyacente de las opciones fuese petréleo
WTI o Brent.*

No conocemos la fecha de ejercicio (vencimiento), tampoco se ha
informado del mercado en el cual se realiz6 la operacion ni los agentes
financieros colocadores.

Particularmente importante es el dato de la(s) fecha(s) de vencimiento de
las opciones, si todas las opciones Put vencen en el mismo dia 0 se compraron
para ejercerlas trimestralmente, si son del tipo americano o del tipo europeo.
El mismo Secretario reconoce en su conferencia la importancia de la fecha
porque de ella depende el monto a recibir por ellas, o si eventualmente
conviniese ejercerlas antes de su vencimiento, (ello sélo seria posible si se
hubiesen contratado opciones del tipo americano).

4 para cubrir el precio del petréleo se pueden utilizar muchos instrumentos financieros derivados, tales como
futuros, opciones, opciones sobre futuros de precios del petréleo, sobre canastas de acciones de empresas
petroleras, sobre notas estructurales, sobre indices de precios del petréleo, sobre precios de cotizacién de
distintos tipos de petrdleo e incluso sobre tracks asociados al petréleo.
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Dice el Secretario en la misma conferencia arriba citada: “(...) el costo total
de la cobertura fue de 1,500 millones de doélares (mdd) y actualmente se estima
que ésta tiene un valor de 9,553 mdd. Obviamente este monto varia conforme
se vaya comportando el precio de referencia. Si el precio de referencia resulta
por arriba de los 70 délares, no recibiriamos nada”. (subrayado mio)

Por el informe de la ASF de las auditorias practicadas al FEIP en la cuenta
publica 2002 sabemos que en aquel entonces se contrataron opciones
referidas a crudo “WTI”. En cambio, en el 2007 se contrataron referidas a los
crudo “Maya” y “Brent”, en ese ano los agentes colocadores contratados por el
Banco de México fueron J. Aron & company (Goldman Sachs); Barclays Capital;
Morgan Stanley Capital Group y Deutsche Bank y aunque no se menciona una
fecha precisa de vencimiento si se habla de un “periodo comprendido entre el
1° de diciembre 2007 y el 30 noviembre de 2008 y que el pago, de existir, se
realizaria cinco dias habiles después del final del periodo referido”.>

La fecha del vencimiento de los instrumentos derivados es fundamental,
porque de darse la circunstancia de que el precio del petréleo llegase a
repuntar en la fecha de vencimiento, el monto a recibir pudiese ser muy
menor al calculado por el Secretario. Eventualmente pudiese darse el caso de
que el pais no recibiera nada si al vencimiento el precio del valor subyacente
estuviese a 70 dolares. Por lo tanto, también es fundamental conocer
precisamente el valor subyacente, ya que en los mercados internacionales
de futuros, no se cotiza una “Mezcla Mexicana” o el petréleo tipo “Maya” o
“Istmo”. Se cotiza el petrdleo “WTI" y el “Brent”.°

> ASF Informe sobre la Revision de las Cuentas Pblicas 2002 y 2007.

6 Se consideran Crudos de referencia los siguientes:
Brent Blend: compuesto de quince crudos procedentes de campos de extraccién en los sistemas Brent
y Ninian de los campos del Mar del Norte, este crudo se almacena y carga en la terminal de las Islas
Shetland. La produccién de crudo de Europa, Africa y Oriente Medio sigue la tendencia marcada por los
precios de este crudo.
West Texas Intermediate (WT1) para el crudo estadounidense.
Dubai: se usa como referencia para la produccién del crudo de la regién Asia — Pacifico.
Tapis: de Malasia, usado como referencia para el crudo ligero del Lejano Oriente.
Minas: de Indonesia, usado como referencia para el crudo pesado del Lejano Oriente.
Arabia Ligero: de Arabia Saudita.
Bonny Ligero: de Nigeria.
Fateh: de Dubai.
Istmo: de México (no-OPEP).
Saharan Blen: de Argelia.
Tia Juana: Ligero de Venezuela.
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El precio de la Mezcla Mexicana, al momento de escribir este ensayo esta a
$62.82; es decir, a escasos 7.19 dolares del Strike Price pactado de 70 délares
por barril. De mantenerse asi hasta el dia del vencimiento de la opcidn,
México solo recibiria escasos $7.19 dolares por cada barril del contrato. Ello
a pesar de que el promedio del precio durante el afo ha sido de $47.66
dolares, una diferencia de $22.34 ddlares con el STK Price.

Sin embargo, la situaciéon pudiera ser mucho mas desfavorable para el
pais si el valor subyacente fuera el precio del petrleo “WTI” 0 “Brent”. A la
misma fecha, los precios de petréleo de referencia internacional ya estaban
por encima de 70 dolares por barril.*

Como se observa, el tipo de valor subyacente y la fecha de ejercicio son
fundamentales para la valoracion de un derivado financiero que busca
utilizarse como medio de cobertura.

Es por ello pertinente recordar la Recomendacion 07-0-06100-02-0233-01-
001 que hizo la ASF en la Auditoria al Fondo para la cuenta ptblica del 2007:

“La ASF (...) recomienda a la SHCP evalué contratar coberturas que se
puedan ejercer inmediatamente o con periodos de evaluacion mas cortos
para que ante una caida de precios del petréleo haya recursos de estos
instrumentos financieros (...) La SHCP informara a la ASF sobre los resultados
de su gestion”.

La opacidad como politica de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico

La Secretaria de Hacienda se ha negado a informar los detalles de las
coberturas petroleras. Al principio con meras evasivas y medias verdades
para posteriormente clasificar la informacién como confidencial, una vez que
le fue solicitada apelando a la Ley de Acceso a la Informacién.

* On June 9, West Texas Intermediate (WTI) crude oil prices closed above $70/bbl for the first time since November
4, 2008. WTI prices have more than doubled since the lows posted in late December. Fuente: Bloomberg.
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El 27 de enero de 2009, un particular requirié informaciéon sobre las
coberturas petroleras adquiridas para el presente ejercicio fiscal 20009,
especificamente:

1. En qué consisten las coberturas petroleras.

2. Cuando fueron adquiridas.

3. Como se tomo la decision.

4. Quién la tomo.

5. Quién o0 quiénes firmaron estos contratos.

6. Cudles son las condiciones de este instrumento.
7. Cuales son los beneficios.

8. Mencionar en lo que va del presente afo, si dichas coberturas se han
hecho efectivas.

9. Los beneficios econémicos para el pafs.

En relacion a las preguntas 2 y 8 (que son las mas relevantes) se determind,
por el Comité de Informacion de la SHCP que tal informacion tiene el
caracter de confidencial argumentando que los instrumentos suscritos con
las instituciones financieras que participan en las operaciones de cobertura,
contienen una clausula de confidencialidad.

Aunado a lo anterior, se sostiene que su difusion afectaria severamente
el desarrollo del sistema financiero en su conjunto y podria causar graves
disturbios en los mercados financieros de este tipo de instrumentos v,
consecuentemente, las condiciones proporcionadas a México pudiesen sufrir
modificaciones sustanciales, generandose asi efectos adversos en la economia
nacional, pues al alterarse las condiciones de los instrumentos, pudiesen
disminuir los ingresos que Mexico obtendria por concepto de las operaciones
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en cuestion y, en este sentido se tendrian que realizar, en primera instancia,
recortes al gasto aprobado en el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
en detrimento de las finanzas publicas y la economia del pais, pudiendo
inclusive llegarse a dejar de cubrir algunas necesidades publicas.

La Unidad Administrativa establecié un plazo de 12 afios, el cual fenece en
el ano 2020, con independencia de que la misma informacion mantendra su
caracter de confidencial.

Ademas, se argumento que se trata de informacion de caracter econdmico,
y su divulgacion daria detalles y ventajas a los competidores en la materia,
pudiendo afectar a sus negociaciones y toma de decisiones de las personas
titulares de tales datos.

Se lleg6 al extremo de invocar el articulo 82 de la Ley de Propiedad Industrial
que dispone y preve que la persona fisica 0 moral de que se trate debe adoptar
los medios o sistemas suficientes para preservar la confidencialidad y el acceso
restringido a la informacién que constituye un secreto industrial o comercial,
el segundo parrafo del articulo 84 de la citada Ley establece que en los
convenios por los que se transmitan conocimientos técnicos, asistencia técnica,
provision de ingenieria basica o de detalle, se podran establecer clausulas de
confidencialidad para proteger los secretos industriales que contemplen, los
cuales deberan precisar los aspectos que comprenden como confidenciales.’

La informacion sobre las coberturas no sélo fue solicitada por la prensa
y particulares, sino también expresamente por la Comisién Permanente del
Congreso de la Unién el 26 de mayo del 2009.

Se transcribe la parte final del Dictamen:
PRIMERO.- La Comisién Permanente del Congreso de la Union solicita, con

sustento en (...) del titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
un informe pormenorizado respecto a la aplicacion de los recursos, ingresos,

7 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, Comité de Informacion C.1. 030/2009 Solicitud de acceso:
0000600005509, México Distrito Federal, a 3 de febrero de 2009.
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egresos y saldos mensuales, del FEIP y de las coberturas petroleras, desde
su creacion hasta la fecha, conforme a las medidas de transparencia del
Acuerdo por el que se establecen las Reglas de Operacion de ese Fondo.

SEGUNDO.- Se solicita del titular de la SHCP, remita a esta Soberania
copia de los contratos suscritos en materia de Coberturas Petroleras, en
los que se hayan considerado recursos del Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos Petroleros.

No se conoce respuesta hasta ahora al Punto de Acuerdo, a pesar de
que la Comisién Permanente habia aprobado una solicitud similar el 23
de julio de 2008.

No es motivo de este ensayo combatir los argumentos que la SHCP esgrime
para negarse a dar informacion. Baste decir que el mercado de derivados
financieros es gigantesco como para que la compra de mil quinientos
millones de délares pudiese afectarlo. Por otro lado, es desmesurado pensar
que alguien pudiese elevar el precio internacional del petréleo con el simple
objetivo de no pagarle a México sus contratos de derivados. Si alguien
pudiese hacer eso, contrataria futuros y opciones y luego elevaria o bajaria
el precio a conveniencia para pagarse a st mismo jugosas utilidades. Es mas,
si la SHCP pudiese también alterar los mercados de Futuros, le seria mas
redituable manipular los precios internacionales especulando con ellos que
al pais exportar petrdleo.

Lo importante para los fines de este ensayo es el evidenciar que la
actitud de la Secretaria de Hacienda constituye una practica reiterada
para mantener determinadas operaciones al margen de los principios mas
elementales de transparencia.

Para demostrar o anterior presentaré de manera sintética los principales
resultados de la primera auditoria practicada al Fondo, con el fin de que
contrasten con las declaraciones de Hacienda reservando la informacion
y, finalmente, describiremos los principios contables a los que debiese
estar obligado el Fondo a cumplir en el tratamiento y control adecuado
de las Coberturas.
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Relevancia del proceso de Fiscalizacion Superior en relacion a los
Derivados Financieros como Instrumento de Coberturas de Riesgo

Me referiré principalmente a los resultados de la primera auditoria porque
se realizd en el afno 2003 y, por lo tanto, la autoridad ha tenido tiempo
suficiente para corregir las irregularidades encontradas y aceptar algunas
recomendaciones de la ASF que hubiesen permitido al Fondo fortalecer y
mejorar sus practicas gubernamentales.

La ASF realiz6 una auditoria financiera y de cumplimiento denominada
“Recaudacion de Ingresos por Aprovechamientos por Recuperaciones de Capital
“Otros”, Provenientes del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros”
que reveld aspectos muy interesantes de la forma en que se realiza la operacion
de los Derivados Financieros como instrumentos de cobertura en el FEIP.

A partir de la auditoria de la ASF se puede reconstruir lo que se podria
considerar la estrategia del Fondo para ese afno.?

Se observd que en la ejecucion de la Estrategia de Coberturas Petroleras
para el ejercicio fiscal de 2002, se contrataron para el periodo de noviembre
de 2001 a octubre de 2002, y se realizaron mediante la contratacion de pisos
(precios minimo de venta); al respecto, éstas se efectuaron en dos etapas (17
operaciones en la primera etapa y 18 en la sequnda).

Se observé que en la primera etapa contratada del 29 de agosto al 10 de
septiembre de 2001, los precios oscilaban entre 26.55 y 28.03 dolares por
barril (precio de referencia WTI), en el cual se aseguré un precio minimo de
venta de 23.00 dolares por barril para cubrir hasta el 31 de octubre de 2002; es
importante sefialar que en principio las coberturas se contrataron para proteger
los ingresos publicos de una caida abrupta de los precios del petréleo. Cabe
sefalar que al 10 de septiembre del 2001 se habian asegurado (cubierto) 95
millones de barriles y erogado 99.9 millones de ddlares; por su parte, el Comité
habia aprobado el gasto de hasta 100.0 millones de dolares.

8 Para efectos de la redaccion del ensayo, se cita de manera libre, pero buscando ser lo mas fiel posible a
los datos contenidos en los respectivos Informes de la Revisién de la Cuenta Publica de la ASE. Solicito
tolerancia en el uso de los tiempos verbales.
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Sin embargo, las tendencias, segun muestran los precios del petroleo,
fueron a la baja, durante el periodo de septiembre a noviembre de 2001,
por lo que el Comité instruyo la continuacion de la estrategia de coberturas
petroleras mediante la contratacion de pisos adicionales, las primeras
contrataciones se realizaron el 2 y 5 de noviembre (del 2001), los precios
oscilaban entre 20.02 y 20.19 délares por barril y se aseguraron 10 millones
de barriles por 11.7 millones de délares a un precio minimo de venta de
18.46 ddlares, también para cubrir riesgos hasta octubre de 2002, con lo que
se suspendieron nuevamente las contrataciones.

Posteriormente, del 4 al 20 de diciembre (del 2001) se reanudaron las
contrataciones de coberturas; el precio del petréleo en esta etapa 0scil6 entre
18.08 y 19.65 dolares por barril, y se contrataron coberturas por 95 millones
de barriles con un costo de 108.2 millones de dolares con un precio minimo
de venta de 18.33 ddlares por barril para cubrir riesgos hasta octubre de
2002, estas operaciones se contrataron con primas y volatilidad mayores que
las de la primera etapa, ademas con una cobertura y a un precio similar al
petroleo que se estaba cotizando en el mercado.

En resumen, al 20 de diciembre (del 2001) se habian asegurado (cubierto)
105 millones de barriles por 119.9 millones de délares, que sumados a la
primera etapa de coberturas totalizan 200 millones de barriles con una
erogacion de 219.9 millones de dolares, monto equivalente a 2,029,569.1
miles de pesos, que correspondi6 al 21.5% del patrimonio inicial del FEIP; el
monto erogado no supero el rango autorizado por el Comite.

Por otro lado, en el documento “Estrategia de Coberturas Petroleras” de
fecha 28 de noviembre de 2001 presentado al Comité Técnico del FEIP
se expusieron cuatro alternativas; destaca la segunda, que consisti6 en
continuar la contratacion de coberturas hasta 200 millones de barriles, opcion
autorizada por el Comité Técnico, no obstante que la tercera y la cuarta
alternativas, eran las mas atractivas para el FEIP ya que consistieron en
deshacer en el 2001 y en el 2002 la posicion actual de pisos, respectivamente,
lo que representaria en ambas alternativas, un ingreso para el FEIP estimado
en 350 millones de dolares y mantener como estrategia de cobertura
Unicamente la disponibilidad de los recursos del FEIP para el afio de 2002;
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sin embargo, el Comité Técnico tomo la decision de continuar la contratacion
de las coberturas, lo que representd asumir costos, que pudieron evitarse,
por 108.2 millones de dolares y dejar de obtener el beneficio de los 350
millones de délares.

Por ello la ASF solicit6 a la Secretaria Técnica del Comité Técnico del FEIP
que aclare plenamente los criterios por los cuales decidié seguir contratando
coberturas petroleras en la sequnda etapa para llegar hasta los 200 millones
de barriles, y (por qué) no se tomo alguna de las alternativas tercera o cuarta
presentadas en el documento “Estrategia de Coberturas Petroleras”, de fecha
28 de noviembre de 2001.

La respuesta fue que las coberturas se realizaron atendiendo al nivel de
precio asegurado en la primera etapa que proveeria al Gobierno Federal de
ingresos por coberturas ante caidas de precio en el petréleo WTI por debajo
de los 23 dolares y al escenario de incertidumbre que prevalecia derivado de
los atentados terroristas del 11 de septiembre al WTC de Nueva York gener
un entorno muy voldatil de los precios del petréleo por lo que en ese momento
no se considerd conveniente la alternativa de venta de los pisos contratados
debido que el objetivo era asegurar los ingresos del Gobierno Federal.

La ASF consider6 la respuesta como insuficiente, debido a que a su
juicio no se aclararon plenamente los criterios por los cuales decidié sequir
contratando coberturas petroleras en la sequnda etapa hasta llegar a 200
millones de barriles.

Por otro lado, en relacion a la Capacidad del Comité Técnico del FEIP la
ASF hace senalamientos que deben ser vistos con preocupacion a pesar del
tiempo transcurrido de esa fecha al dia de hoy.

Ademasdequeselessenaldquenointegrabansusreunionesadecuadamente
y se les recordé que sus funciones son indelegables, lo importante fue que se
evidenci6 su despego a su tarea sustantiva, demostrable con el hecho de que
no contaban con informacién clave; y en particular, del documento de cierre
de la contratacion de instrumentos de coberturas petroleras y de los informes
semanales que debid presentar el Banco de México.
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Se determind que también a la Subsecretaria de Hacienda y Crédito Publico,
le falt6 informacion referente al Contrato Marco 2002 para las operaciones de
contratacion de coberturas petroleras y los informes semanales emitidos por
el Banco de México, asi como justificar plenamente por qué decidié seguir
contratando coberturas teniendo las alternativas arriba sefialadas.

Lasoperaciones de contratacion de coberturas petroleras se realizaron segun
el oficio de mandato del 20 de agosto de 2001, en el cual la TESOFE instruy6
al Banco de México para que realizara las operaciones de contratacion de
coberturas actuando por cuenta y orden del Gobierno Federal. Sin embargo
ello no significaba de ninguna manera transferir la responsabilidad inherente
al Fondo, porque en el citado mandato se establecié en el numeral 5 que el
Banco de México entregaria semanalmente un informe sobre las operaciones
realizadas y los respectivos estados de cuenta a los miembros del Subcomité
de Coberturas Petroleras. Pero sdlo se proporciond los estados de cuenta y un
reporte global de las operaciones, en infraccion del citado numeral.

Después de la reunién de pre confronta, celebrada el 11 de diciembre
de 2002, se proporcioné a la ASF el contrato celebrado entre el Banco de
México y el agente financiero con que se contrataron coberturas petroleras
relacionadas con el FEIP, fechado el 20 de enero de 1997, y se observé que no
contemplaba casos especificos de las contrataciones de las coberturas.

Finalmente, el Subcomité de Coberturas informé que debido a que la
cobertura petrolera es una transaccion que se realiza para disminuir el riesgo
que representa la caida del precio del petréleo (...) y que dado el precio
promedio observado por el West Texas Intermediate (WTI) durante el periodo
del 10. de noviembre de 2001 al 31 de octubre de 2002, de 24.73 dolares
por barril, fue mayor que el asegurado en 20.54 ddlares por barril, no hubo
ganancias por las dos coberturas contratadas.

La ASF solicitd al Comité Tecnico el documento de cierre o finiquito; éste informé
que el Banco de México completo la contratacion de coberturas conforme a los
parametros autorizados, y no proporcion6 documento de cierre; sin embargo, el
citado comité ratifico que no hubo ganancias al proporcionar el Acta de la Sexta
Sesién Ordinaria del Comité Técnico celebrada el 24 de octubre de 2002.
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La Secretaria Técnica del Fideicomiso Fondo de Estabilizacion de Ingresos
Petroleros se justificd informando que el Banco de México completd la
contratacion de coberturas, por lo que no existe un documento de cierre o
finiquito como tal al término de la misma y sélo proporcion¢ el Acta de la
Sexta Sesion Ordinaria del Comité Técnico celebrada el 24 de octubre de
2002; ahi indica que no hubo ganancias por la contratacion de coberturas;
asimismo, no proporcioné los informes semanales que el Banco de México
tenia obligacion de entregar a la Secretaria Técnica del Fideicomiso. Por
lo anterior, se constatd que la Secretaria Técnica del Fideicomiso Fondo de
Estabilizacion de Ingresos Petroleros no cuenta con la informacion necesaria
para cumplir con sus facultades, en infraccién del articulo tercero, numeral
6, fraccion 1, del Acuerdo por el que se expiden las Reglas de Operacion del
Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Petroleros.

De la auditoria se pueden inferir algunas respuestas a nuestras inquietudes.
Una de ellas es que se utilizd como valor subyacente el “WTI", otra es que
se puede deducir que las coberturas contratadas son del Tipo Americano por
el hecho de que en el documento “Estrategia de Coberturas Petroleras” se
recomienda la venta anticipada de las coberturas para obtener ingresos. Ello
implica que se podian ejercer en algiin momento del afo cubierto.

Traigamos esa situacion al presente. Si las coberturas contratadas para
este afno tienen como valor subyacente el WTI, ya tenemos un problema por
el precio actual, a menos que se hayan ejercido antes, como se recomendaba
en el documento arriba citado para las coberturas contratadas en el 2002.

El “peloteo” entre el FEIP la SHCP y el Banco de México en cuanto a las
respuestas a los requerimientos de informacion de la ASF, pone en evidencia
un tratamiento profundamente inadecuado de las coberturas, un desorden
contable y, con toda probabilidad, una débil administracion de riesgos.
Particularmente grave es el hecho de que al parecer no cuentan con sistemas
adecuados para el tratamiento de instrumentos tan delicados y que tampoco
cuentan con métodos para la toma de decisiones que no pueden dejarse solo
en manos del broker, del agente financiero, o el intermediario financiero, por
su trascendencia y alto impacto a las finanzas publicas nacionales.
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Normas contables a las que debiera estar sujeto cualquier ente
para el adecuado tratamiento de Derivados Financieros como
Instrumento de Coberturas de Riesgo

A pesar del reconocimiento relativamente reciente del uso de instrumentos
financieros derivados con fines de cobertura, existen desde el afio 1999
normas contables a las que tienen que sujetarse las empresas que los utilicen.
Las normas mexicanas son aun incipientes pero se ha avanzado sobre este
asunto. Evidentemente también existen normas internacionales.

El marco mexicano cuenta principalmente con el Boletin C-2, Instrumentos
Financieros, del Instituto Mexicano de Contadores Publicos (IMCP), (17 Dic.
1999) y la Circular 1448 Criterio B-5, Instrumentos Financieros Derivados,
de la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), (14 Oct. 1999). En
el marco internacional destacan la Normas Internacionales de Contabilidad
(NIC) 32, Presentacion y Revelacion de instrumentos financieros, la NIC 39,
Valuacién y Reconocimiento de instrumentos financieros, la Statement of
Financial Acounting Standards (SFAS), 133, Contabilizacion de instrumentos
derivados y actividades de cobertura.

Las caracteristicas fundamentales de los instrumentos derivados que
dificultan su tratamiento contable se desprenden del hecho de que su valor
cambia rapidamente y en distintas direcciones (utilidad, perdida) frente a
(pequenos o grandes) cambios de sus valores subyacentes. En entornos de
alta volatilidad puede oscilar rapidamente hacia arriba y hacia abajo en
porcentajes altisimos en semanas, dias e incluso horas debido de su alto
nivel de apalancamiento. Otra caracteristica es que su liquidacion se difiere
para el futuro. Pero, sobre todo, que la inversion inicial es nula o pequefa en
relacion al resultado final.

No permite la extension de este ensayo abundar en consideraciones
alrededor de las distintas normas contables arriba mencionadas. Sefalaré
s6lo lo mas importante para el propdsito de este ensayo que tiene que ver
con evidenciar la opacidad detectada en el FEIP
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Consideraciones sobre el Boletin C - 2

El IMCP en su Boletin reconoce que las necesidades de financiamiento e
inversion y de administracién de riesgo que tienen los participantes de la
economia, han originado que se cree una amplia gama de instrumentos que
permitan satisfacer dichas necesidades con flexibilidad.

Por ello es importante definir los conceptos y elementos, establecer las
reglas generales de valuacion, sefialar las condiciones para compensar
activos financieros y pasivos financieros y —sobre todo— establecer las
reglas de presentacion y revelacion

En relacion con las Reglas de Valuacion establece que todos los activos
financieros y pasivos financieros resultantes de cualquier tipo de instrumento
financiero deben valorarse a su valor razonable.’

Cuando el valor de mercado satisface las condiciones de pactarse entre
partes interesadas y dispuestas y en una transaccion en libre competencia,
debe considerarse que dicho valor de mercado es el valor razonable.

Cuando no exista un valor de mercado o el valor de mercado no sea una
referencia apropiada, los activos y pasivos financieros deberdn valorarse
utilizando determinaciones técnicas del valor razonable.

La diferencia en la valuacion de un perfodo a otro, debera registrarse en el
Estado de Resultados del periodo en el que ocurre.

Para las Reglas de Presentacion establece que todos los activos y pasivos
financieros resultantes de cualquier tipo de instrumento financiero deben
registrarse en el Balance General.

9 “Fair Value”: valor razonable, también llamado precio justo (se ubica en un lugar intermedio por la fusion

de dos conceptos diferentes), es un concepto utilizado en las finanzas y la economia, que se define como
una racional y objetiva estimacion del potencial precio de mercado de un bien, servicio o activo, teniendo
en cuenta factores objetivos tales como: Costos de adquisicion, produccién y distribucion, los costos de
reemplazo, o los costos de los subtitulos proximos; Utilidad real en un determinado nivel de desarrollo
social de la capacidad productiva y la relacion de oferta frente a la demanda. Y factores subjetivos, tales
como las caracteristicas del nivel de riesgo, costo de capital, percepcion individual de utilidad.
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Tratandose de transacciones con fines de cobertura, 10s activos y pasivos
financieros generados por los instrumentos derivados involucrados, deben
presentarse en el balance general netos de los activos 0 pasivos cuyos riesgos
estan siendo cubiertos.

En relacion a las Reglas de Revelacion sefiala que las revelaciones minimas
en notas a los Estados Financieros serdn: las politicas contables, las bases de
valuacidn de los instrumentos financieros y el criterio sequido para el registro
y presentacion de los resultados provenientes tanto de la valuacion de los
instrumentos financieros, como la de los costos y rendimientos generados por
transacciones con instrumentos financieros.

También deberd revelarse la politica de administracion de riesgos que la
entidad tenga establecida.

Consideraciones sobre el criterio B-5

La Comision Nacional Bancaria y de Valores establece sin ambigiiedad que
todas las operaciones efectuadas con instrumentos financieros derivados,
incluyendo los crediticios, los paquetes de instrumentos derivados, asi como
la porcion derivada correspondiente a operaciones estructuradas deben ser
adecuadamente registradas y contabilizadas.

Se debe clarificar su intencionalidad; es decir, si los contratos derivados
se utilizan como cobertura de una posicion abierta de riesgo, o con fines de
negociacion (especulacion).

Para que un derivado financiero pueda considerarse un instrumento de
cobertura debe demostrar que existen condiciones especificas en los activos
0 pasivos cuyo riesgo se cubre y condiciones que el instrumento derivado
utilizado debe cumplir.

Por ejemplo: el instrumento derivado debe reducir la exposicion al riesgo y
tiene que ser designado como cobertura; por lo tanto, a partir del momento
en que se pacta el contrato derivado, y durante la vida del mismo, debe existir
una relacion inversa significativa entre los cambios en el valor razonable del
instrumento derivado y el valor razonable de la posicion primaria cubierta.

91



Alberto Marcos Carrillo Armenta

La CNBV establece reglas de registro y valuacion por las cuales las
instituciones deben reconocer en el Balance General el importe de los
instrumentos derivados que tengan en su posicion, ya sea en el activo,
pasivo o0 ambos, de acuerdo con los derechos y obligaciones contenidas en
cada instrumento.

Existen criterios especificos para la determinacion del valor razonable
dependiendo del tipo de instrumento, sus fines (negociacion o cobertura) y
para el comprador o vendedor.

En cuanto a las reglas de presentacion la CNBV define que deben
presentarse en el Balance General los contratos de futuros (no sefiala
opciones, sin embargo éstas se comercializan en los mercados de futuros),
contratos adelantados (forwards) o swaps.

Cuando tengan fines de cobertura se compensan las posiciones activas y
pasivas, y el resultado, ya sea deudor o acreedor, se presenta conjuntamente
con la posicion primaria. Cuando tengan fines de negociacion se compensan
las posiciones activas y pasivas; si resulta un saldo deudor, se presenta en el
Activo, dentro de las operaciones con valores y derivadas. Si es acreedor, se
presenta en el Pasivo.

Reglas de presentacion — Estado de Resultados

Cuando el derivado tiene fines de cobertura: los incrementos o disminuciones
que se determinen de la valuacién de las posiciones activas o pasivas, se
reconocen en el mismo rubro del Estado de Resultados en donde se registre
el resultado por la valuacion de la posicién primaria.

Cuando tiene fines de negociacion: los incrementos o disminuciones que
se determinen de la valuacion de los activos 0 pasivos, se reconoceran en el
Estado de Resultados como resultado por intermediacion.

La CNBV establece Reglas de Revelacion de informacion cualitativa y

cuantitativa. En el primer caso, se deben describir [os objetivos generales de la
institucion al celebrar operaciones. Ello incluye la descripcion de las politicas
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de administracion de riesgo, asi como el analisis sobre los riesgos a los que
estd expuesta la institucion bajo su propia perspectiva; las derivadas del
entorno del mercado; los procedimientos de control interno para administrar
los riesgos inherentes a estos contratos y la descripcidon genérica sobre las
técnicas de valuacion usadas para tomar las decisiones inherentes a estos
instrumentos (valor en riesgo, duracion, analisis de escenarios, etc.), asi
como los supuestos del modelo utilizado para determinar el valor razonable
de los derivados que no tengan cotizaciones en los mercados.

En cuanto la informacién cuantitativa se debe distinguir entre las
operaciones con fines de negociacion de las efectuadas con fines de cobertura;
las posiciones largas (compra) y posiciones cortas (venta); los instrumentos
derivados “sobre el mostrador”'® y los cotizados en bolsa; el tipo de riesgo
asumido, y —por supuesto— el tipo de instrumento derivado. También el
valor de la exposicion al riesgo de mercado, asi como las estimaciones de la
administracion respecto a dichos riesgos.

Haremos s6lo algunas consideraciones respecto de la Norma SFAS - 133.
Dicha norma establece que para calificar como cobertura, los derivados
deben contar con un tratamiento contable especial denominado “Hedge
accounting” de otra manera los cambios en el “Fair Value” del derivado se
reflejan en Resultados.

En la “Hedge accounting” pueden calificar instrumentos utilizados como
cobertura al “Fair Value”, al “Cash Flow” y a “Foreign Currency”.

Para que sean considerados instrumentos cobertura y contabilizados en el
Hegde accounting se establece que debe existir documentacion formal desde
el inicio de la cobertura; se debe identificar el instrumento, la partida cubierta
y la naturaleza del riesgo cubierto; el objetivo de la cobertura y la estrategia
de administracion de riesgos de la entidad; debera existir una metodologia
para la evaluacidon de la efectividad de la cobertura y que se establezca una
relacion de cobertura altamente efectiva al inicio del programa de cobertura
y durante la vigencia de la misma.

10 Bajo el nombre “Over The Counter” se conocen los mercados internacionales no regulados en contraposicién
con los mercados coloquialmente conocidos como Bolsa.
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La cobertura debe ser consistente con la politica y estrategia de
administracion de riesgos de la compania.

Una cobertura serd efectiva cuando el instrumento derivado tenga
capacidad para compensar los cambios en el valor de la partida cubierta.
No se especifica algin porcentaje, en la practica, se considera altamente
efectiva una relacion 80-125% entre los cambios en el valor del derivado y
de la partida cubierta. La porcién no efectiva del instrumento derivado de
cobertura se reconoce directamente en Resultados.

Para Cash Flow Hedge el registro contable de la porcion efectiva de los
cambios en el valor del derivado debera hacerse en Other Comprehensive
Income (OCI).

Para Fair Value Hedge los cambios en el valor del derivado se reconocen
en Resultados.

En el caso de los instrumentos de Cobertura cambiarios, Foreing Currency
Hedge, la porcion efectiva de los cambios en el valor del derivado se reconocen
en Other Comprehensive Income (OCI) y se reclasifican en Cumulative
Translation Adjustment (CTA).

La empresa debe diferenciar entre derivados clasificados por tipos de
cobertura y se debe informar de la politica de administracion de riesgos por
tipo de cobertura, asi como la explicacion de todas las operaciones cubiertas.

En caso de que se utilicen derivados para otro tipo de prop6sitos que no
sean de cobertura, la compania debe describir el objetivo de los mismos.

Estas normas no sélo tienen implicaciones contables ya que una vez
adquirido el instrumento, su adecuada contabilidad en la Hedge Accounting
le produce a la empresa ventajas inmediatas, tales como el uso de Other
Comprehensive Income (OCl) y el diferimiento de efecto en P/L. Ademas
permite instrumentar un programa de Administracion de riesgos en donde
se definen estrategias, metodologias y reportes.
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También permite el control de los contratos, tanto desde el punto de vista
legal como fiscal.

El adecuado registro contable debe ser considerado como indispensable para
quien utilice coberturas, porque permite establecer politicas y procedimientos,
definir limites y controles y establecer una politica de autorizaciones.

La Planeacion Estratégica se puede entonces instrumentar con el fin
de redisefiar las coberturas de acuerdo a las necesidades y el mercado y
también realizar una evaluacion objetiva de dichos instrumentos al contar
con adecuada informacion, sistemas y areas de soporte.

Es importante enfatizar para nuestro estudio de la opacidad en el manejo
que hace el FEIP de las coberturas, que las normas contables arriba
sefaladas tienen enorme impacto en los distintos elementos constitutivos de
un verdadero sistema de control y administracion de riesgos.

Sefialaremos los siguientes:

1. Estrategia y politicas: Politicas, estrategia de administracion y
cobertura de riesgos.

2. Procesos: Procesos de Administracién de Riesgos, procesos
de negociacion, identificacion de derivados, asignacion y
documentacion de coberturas, valuacion, procesos operacionales
(back Office), reportes financieros y contabilidad.

3. En la Organizacién y Administracién: Asignacion de
responsabilidades, descripcion de funciones y programas de

entrenamiento.

4, Reportes a la direccion: Reportes de resultados, valuacion, analisis
de efectividad de coberturas, reportes financieros externos.

5. Metodologias: Valuacion, medicion de riesgos, efectividad de
coberturas.
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6. Sistemas e informacion: Fuentes de informacion, asignacion de
coberturas efectividad e ineficiencias en coberturas, informacion
contable, informacion para revelar la estrategia de Administracion
de Riesgos.

La auditorfa realizada al FEIP en el 2002 puso en evidencia de que no
existia un tratamiento integralmente adecuado para las coberturas por los
entes auditados y que, con alta probabilidad, tampoco existia en el Banco
de México.

Conclusion, reflexion final

La correcta utilizacion de instrumentos derivados con fines de proteccion
de los Ingresos de la Federacion requiere Transparencia de los Estados
Financieros como condicién para garantizar eficacia y sobrevivir a la
volatilidad del mercado y ademads para mejorar la calidad en la administracion
de riesgos financieros, implementando una infraestructura adecuada para
su administracion.

Es por ello importante resaltar la primera solicitud de la Comision
Permanente del Congreso de la Union en la que se le reitera al C. Agustin
Carstens Carstens, Secretario de Hacienda y Crédito Publico, para que, a
la brevedad, remita a esa soberania un informe detallado respecto de la
utilizacién de los recursos que han ingresado al Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos Petroleros, desde su conformacion en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ejercicio fiscal del ano 2000 y hasta la fecha,
especificando el destino que han recibido las erogaciones con cargo al Fondo
relativas al pago de honorarios, en forma desagregada, y particularizando
los datos relativos a la compra de coberturas financieras, fundamentalmente
respecto de los siguientes aspectos:

El andlisis econémico, para cada ejercicio fiscal, que dio sustento a la
decision de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publica para la adquisicion de
coberturas en escenarios de incremento continuo de los precios internacionales
del petroleo; Los beneficios concretos que las coberturas han aportado a las
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finanzas publicas nacionales; Cudles son los criterios que se aplican para
determinar el monto de las coberturas; entre ellos, especificamente qué
volumen de crudo es cubierto, qué numero de operaciones se realizaron por
ano y a qué precios de piso se establecieron las coberturas, y 10s mecanismos
de adquisicion seqguidos para la asignacion de los contratos de cobertura, asi
como las entidades financieras con las que efectivamente las operaron.

Esa solicitud que se voté como de urgente resolucion y que fue aprobada
en votacion econémica desde el 23 de julio de 2008 estd aun sin respuesta.

Como se advierte, desde el punto de vista contable y administrativo no
debiese haber problema para satisfacer la solicitud de la Comision Permanente
si la Secretaria de Hacienda tuviese un sistema apegado a las Normas arriba
consideradas y que por lo demas es exigible a cualquier empresa. Aunque la
Negativa de la SHCP se funda en argumentos que apelan a una especie de
“razon de mercado” es muy probable que su negativa corresponda mas bien
a la vieja cultura de la opacidad.

Ello no puede ser considerado en ninglin momento COMO un mero asunto
anecdotico o menor dada la importancia de los intereses en juego, que de
ninguna manera son particulares, como es el caso de las coberturas de
Aserca, sino de orden nacional y estatal. La SHCP tutela un bien juridico
superior que debiese estar por encima de cualquier otra consideracion.

De acuerdo con el diagnéstico de la ASF sobre Areas de Opacidad y Riesgo,
Oportunidades de Mejora citarlo, los fideicomisos, fondos, mandatos y contratos
andlogos se han constituido en importantes instrumentos financieros en la
administracion publica que manejan cuantiosos recursos publicos.

Debido a gestiones realizadas por la Auditoria Superior de la Federacion y la
Honorable Camara de Diputados, se ha avanzado mucho en su fiscalizacidn,
combatiendo su opacidad mediante sucesivas modificaciones legislativas.

Silas atribuciones de revision y fiscalizacion comprendan la administracion

y ejercicio de toda clase de recursos federales, independientemente de quien
los ejerza y evitando con ello que se neutralice, en los hechos, la facultad
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exclusiva de la propia Honorable Camara de Diputados de vigilar el origen,
administracion y destino de los recursos publicos, la desatencion de la SHCP
a la solicitud de la Comision Permanente es un paso atras de lo avanzado y
se constituye en un peligroso precedente.

Es por ello necesario hacerse eco del pronunciamiento de la ASF en el
sentido de reiterar la apremiante necesidad de continuar impulsando una
mayor transparencia en la operacion de estos instrumentos, tanto en los tres
Poderes de la Union, como en los entes constitucionalmente autonomos. Es
necesario incorporar todas las figuras constituidas en el Sistema de Registro,
fortalecer los controles y supervision de su administracion, y propiciar, sin
excepciones, la rendicion de cuentas y la fiscalizacion del uso y destino de los
recursos publicos asignados a los fideicomisos, fondos, mandatos y contratos
analogos, incorporando los resultados de su ejercicio en las Cuentas Publicas
anuales.!!

Ello es concordante con los Postulados del Plan Nacional de Desarrollo
cuyo objetivo es el de contar con una hacienda publica responsable, eficiente
y equitativa que promueva el desarrollo en un entorno de estabilidad
economica, donde paraddjicamente su estrategia bdsica consiste en
garantizar una mayor transparencia y rendicion de cuentas del gasto publico
para asegurar que los recursos se utilicen de forma eficiente, asi como para
destinar mas recursos al desarrollo social y econdmico.

M ver: Areas de Opacidad y Riesgo en el Estado Federal Mexicano. Oportunidades de Mejora, Publicaciones
ASF, H. Cdmara de Diputados.
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INTRODUCCION

El sistema politico mexicano estd inmerso en un proceso de calidad de la
democracia (Ochoa; 2008). Dos herramientas imprescindibles para lograrlo son
la Rendicion de Cuentas y un Sistema de Presupuesto basado en Resultados (PbR);
ademas un papel central en este proceso se asigna tanto al Poder Legislativo
(Valencia; 2006) como a la participacion ciudadana (Ochoa; 2008).

Por lo anterior el objetivo de este ensayo es el reflexionar sobre una funcion
del Poder Legislativo, junto a la fiscalizacion, que recae en las Comisiones
Ordinarias de la Camara de Diputados: el control evaluatorio, particularmente
a raiz de la publicacién de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH), que les asigna la evaluacion de las metas de los
programas federales.

Asimismo, se pretende justificar la necesidad de la participacion ciudadana
en esta tarea legislativa, lo cual podria abonar a la legitimacion de este
Poder y, consecuentemente, al quehacer publico, garantizando el alcance de
la rendicién de cuentas.

El aporte de este trabajo consiste en resaltar una tarea legislativa poco
abordada, y que, junto con la fiscalizacién, puede lograr una mayor
legitimacion del Legislativo y de la gestion publica, asi como una mejor
rendicién de cuentas. Por otro lado, dard pie a lineas de reflexion que
contribuirdn a aumentar la calidad del trabajo legislativo respecto del propio
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control evaluatorio, la participacion ciudadana, la rendicion de cuentas y la
transparencia, y finalmente, lo mas importante, impactar en la calidad de
vida de la poblacién.

El ensayo esta dividido en cinco apartados. En el primero se describe el
marco de referencia, que ayuda a ubicar el tema; en el sequndo apartado,
se vincula la fiscalizacion con el control evaluatorio como tareas legislativas
sefialando puntos de encuentro y diferencias; un tercer apartado habla sobre los
tipos de control evaluatorio entre los que se encuentra la evaluacion de metas
que realizan las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados; un cuarto
aparatado trata sobre la necesidad de integrar la participacion ciudadana
en la tarea de evaluacion de metas que realizan las comisiones ordinarias; el
quinto apartado identifica algunos problemas que entrafa la evaluacion de
metas y, finalmente, un apartado de conclusiones y propuestas.

MARCO DE REFERENCIA

La situacion econdémica, politica, social y cultural de México, demanda el
esfuerzo conjunto tanto del Estado como de la sociedad para definir con claridad
el rumbo que deberd tomar el pais, con el fin de avanzar en la construccion de
una realidad mas justa y equitativa para los mexicanos (Calva; 2007).

El contexto que viven los regimenes politicos y al cual no escapa el nuestro,
se caracteriza por buscar una mejor democracia, la cual deriva en un proceso
de reforma del Estado, que conlleva a un ejercicio de Derechos Ciudadanos de
libertad, igualdad politica y control popular sobre las politicas publicas, con
mayor legitimidad y un mejor funcionamiento de las instituciones publicas
(Marifiez; 2008).

Dos elementos para mejorar la calidad de la democracia son la rendicion de
cuentas' y la participacion ciudadana, intimamente vinculadas. Por un lado,

L Rendicion de Cuentas, en el sentido més amplio, significa que un poder publico le rinda cuenta a otro, del
ejercicio y manejo de los caudales, patrimonio y recursos publicos que la sociedad les deposita. Rendicion
de Cuentas significa que los responsables informen de acuerdo a la Ley y que se responda por lo informado.
Fuente: Organo de Fiscalizacion Superior del Congreso del Estado de Nayarit, en www.ofsnayarit.gob.
mx/sitio/preguntas.htm, (consulta: 01/julio/2009 01:09 pm).
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la rendicion de cuentas ha implicado el control en dos vertientes: el horizontal
y el vertical. La rendicion de cuentas horizontal refiere el contrapeso entre
los poderes del Estado, y junto a éste, el plano vertical implica el control de
las acciones del Estado por parte de la sociedad. Sin embargo, existe una
tercera vertiente que entrafia un plano transversal en el que la sociedad civil
debe participar directamente a través de las instituciones del estado (Isunza;
2006); este punto se abordara mas adelante.

Antes de revisar el control horizontal es pertinente referir que el Poder
Legislativo tiene las siguientes funciones: legislativa, financiera, de control,
jurisdiccional, electoral, gestoria, administrativa e informacion. La funcion de
control se logra a través de la propia actividad de la Camara en los periodos
de sesiones, del informe presidencial, de la comparecencia de funcionarios,
la ratificacion de nombramientos, la investigacion, la evaluacion y control
propiamente del presupuesto (Garabito y Cervantes; sin afio).

Del marco juridico que tiene que ver con las actividades propiamente
del Legislativo, referido al control horizontal para lograr la rendiciéon de
cuentas en nuestro sistema, se desprenden dos tareas o funciones a cargo
de la Camara de Diputados: la fiscalizacion y el control evaluatorio. Ambas
tienen un fundamento constitucional, legal y reglamentario. La fraccion X1V,
del articulo 73 constitucional establece que el Congreso tiene facultad para
expedir la ley que regule la organizacion de la entidad de Fiscalizacion
Superior de la Federacién y las demas que normen la gestion, control y
evaluacion de los Poderes de la Union y los entes publicos federales.>

La fiscalizacion esta fundamentada en los articulos 74, 79 y 134
constitucionales, asi como en la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas
de la Federacion (LFRCF) y algunas disposiciones de la Ley Orgdanica del
Congreso General (LOCG).

Por lo que hace al control evaluatorio, tema de andlisis de este trabajo,
ademas del articulo 73 ya mencionado, se encuentra su fundamento en el
articulo 93 constitucional. En lo legal se fundamenta en los articulos 39,

2 Las negrillas son utilizadas para enfatizar el control evaluatorio.
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numeral 3, 45, numeral 4, de la LOCG; en el articulo 110, parrafo sequndo y
el sexto transitorio de la LFPRH; y en el plano reglamentario por el articulo
decimotercero del Acuerdo Parlamentario Relativo a la Organizacion y
Reuniones de las Comisiones y Comités de la Camara de Diputados, expedido
por la Comision de Régimen Interno y Concertacion Politica de la Camara de
Diputados en la Gaceta publicada el 2 de diciembre de 1997 (Acuerdo).

Es importante resaltar que para cumplir con el Plan Nacional de Desarrollo
2006-2012 (PND), se estd implementado un nuevo tipo de gestion que
es el PbR, mismo que tiene un instrumento estratégico que es el Sistema
de Evaluacion del Desemperfio, el cual contempla la participacion de las
comisiones ordinarias de la Camara de Diputados, por disposicién de la
referida LFPRH.

Mencionado el marco juridico, cabe resaltar que lo que dio pauta a esta
reflexion es el texto del primer parrafo, del articulo 110 de la LFPRH, que
dice: “...las metas de los programas aprobados seran analizadas y
evaluadas por las comisiones ordinarias de la Camara de Diputados”,
lo que da pie a ciertos cuestionamientos.

Porun lado, ¢la relacion que tiene el control evaluatorio con la fiscalizacion?;
ila relacién de la evaluacion de metas que establece la LFPRH con el
control evaluatorio de los informes del Ejecutivo que dispone el articulo 93
constitucional?; ¢la evaluacion del PND y los programas derivados de él,
referido por el articulo decimotercero del Acuerdo respecto del trabajo de
evaluacion de metas de las comisiones de la Camara de Diputados?. Otras
preguntas consisten en ¢si esta evaluacion da pauta al control transversal
que implica la participacion ciudadana en esta accion del Estado?, écomo
se lleva a cabo la evaluacion de metas por parte de las comisiones?, ¢esta
evaluacion requiere de una metodologia homogénea?, y ése requiere para
ello de personal técnico y suficiente?.

Se pretende dar respuesta a las primeras cinco preguntas, las otras dos

seguramente pueden ser respondidas por nuevas investigaciones derivadas
del presente ensayo, no obstante, dan pauta para hacer algunas propuestas.
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FiSCALIZACION Y CONTROL EVALUATORIO

Entrando a la primera pregunta, ¢qué relacion tiene el control evaluatorio
con la fiscalizacion?, es preciso saber qué se entiende por ambos. Asi, la
fiscalizacion se concibe como la evaluacion y revision de la existencia de
documentos, informacion, bienes, derechos y obligaciones asi como sistemas
y mecanismos para realizar las cosas, con la finalidad de cerciorarse o
comprobar que las acciones o las funciones que se estan analizando se
encuentran circunscritas a un marco de legalidad y de resultados deseados;
y especificamente por Fiscalizacion Superior se concibe al atributo que la
Constitucion le confiere al Poder Legislativo, como un elemento clave del
Estado de Derecho, la division y el equilibrio de poderes. Se le denomina
“superior” para expresar la preeminencia de la facultad legislativa en la
materia (Organo de Fiscalizacién Superior; Nayarit; 2009).

Por tratarse el control evaluatorio de un término compuesto, es necesario
hacer un andlisis breve de cada uno. Por evaluacién se entiende “una
valoracién puntual de una intervencion, mediante el uso de procedimientos
y herramientas analiticas para obtener informacién pertinente, comprobable
y confiable del proceso, los resultados e impactos, o de los tres, a fin no sélo
de documentar los patrones, sino también de explicarlos y/o comprenderlos,
capturando su complejidad” (Cunill, Ospina: 2008: Pag. 14); mientras que
el control es una funcion tipica e histdrica de los Parlamentos en el mundo.
De esta manera, se entiende por control evaluatorio las actividades de
supervision, fiscalizacién y comprobacion, cuyo objeto es establecer medidas
preventivas, de correccién, y de sancién a los entes controlados por el
Legislativo (Valero; 2007).

Asi, las comisiones son un medio de control que se utilizan como
instrumentos de colaboracion entre las Camaras y las dependencias de la
Administracion Publica, representando un control preventivo; y, a su vez, un
medio de coordinacion entre poderes (Valero; 2007).

De esta manera, al analizar el marco juridico ya referido, se tiene que la

fiscalizacion y el control evaluatorio son actividades de la funcién de control
propias de la Cdmara de Diputados. Ademas, al revisar la LFRCF, su propia
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denominacion nos demuestra su vinculacion con la rendicién de cuentas; por
otra parte, al revisar la LFPRH se observa que uno de los principios que guia
a ésta es también la rendicién de cuentas.

Ademads, se encuentra una vinculacion entre las actividades de fiscalizacion
y control evaluatorio en lo dispuesto en el articulo 45, numeral 5 de la LOCG,
al disponer que las comisiones deben emitir una opinién fundada, de acuerdo
a su competencia, a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, basada
en los informes que rindan las entidades fiscalizadas, con el objeto de hacer
aportaciones a aquella comision sobre aspectos presupuestales, en relacion
al cumplimiento de los objetivos de los programas de la Administracion
Publica Federal, para ser considerados en la revision de la Cuenta Publica.

Frente a esta vinculacién encontramos puntos que distinguen a ambas
actividades. En primer lugar, el 6rgano que las llevan a cabo: la Fiscalizacion
Superior larealiza una entidad con autonomia técnica y de gestion para decidir
en su organizacion interna y sus resoluciones (articulo 79 constitucional);
mientras que el control evaluatorio lo realizan las comisiones ordinarias de
la Camara de Diputados (articulo 39-3 de la LOCG, en relacidn al articulo 110
de la LFPRH).

Una segunda distincion se encuentra en dos de los principios que gufan
a la Fiscalizacion Superior: la anualidad y posterioridad, es decir que la
fiscalizaciéon se da en un mediano y largo plazo, mientras que el control
evaluatorio implica un analisis a corto y mediano plazo.

Otra distincion es que la Fiscalizacion Superior ha tenido un mayor desarrollo
institucional frente al control evaluatorio y ello se denota en las dos ultimas
reformas al articulo 79 constitucional (1999 y 2008) en que se dispone de
todo un articulo con cuatro fracciones, complementada por la LFRCF que dan
cabida a la formulacién de todo un sistema, de gran estructura y recursos
necesarios para su funcion. Mientras que el control evaluatorio, si bien esta
referido en la Constitucion, en la LOCG, en el Acuerdo y en la LFPRH, en cada
una de ellas tiene referencias distintas, lo que pareciera indicar confusion en
esta figura, lo cual se detallard mas adelante.
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TIPOS DE CONTROL EVALUATORIO

Una vez mencionada la vinculacién con la fiscalizacion, se requiere hacer
un analisis de las disposiciones que se refieren al control evaluatorio, pues
pareciera existir confusién ya que por un lado implica el analisis de los
informes de actividades de las dependencias del Ejecutivo Federal, por otro,
una evaluacion periddica del avance del PND y de los programas y, por otro
mas, la evaluacion de metas de los programas; lo que implica una diferencia
de nivel con respecto a las actividades de la Administracion Publica.

Por lo anterior, se aborda enseguida la segunda pregunta ‘cudl es la
relacion de la evaluacién de metas a cargo de las comisiones ordinarias
que establece el articulo 110 de la LFPRH con el control evaluatorio de los
informes del Ejecutivo que dispone el articulo 93 constitucional?.

El texto de la Constitucién mencionado establece que los Secretarios del
Despacho dardn cuenta del estado que guarden sus respectivos ramos
al Congreso, luego de que sea abierto el periodo de sesiones ordinarias
y cualquiera de las Camaras puede citarlos, asi como a los directores y
administradores de los organismos descentralizados federales o de las
empresas de participacion estatal mayoritaria, para que informen al
discutirse una ley o se estudie un negocio relativo a su respectivo ramo. Lo
anterior esta correlacionado con el articulo 39, numeral 3 y el 45, numerales
1y 4 dela LOCG.

Al efecto, estas disposiciones de la LOCG establecen que las Comisiones?
son 6érganos constituidos por el Pleno, que contribuyen a que la Camara
cumpla sus atribuciones constitucionales y legales (articulo 39-1), y
que tienen a su cargo tareas de dictamen legislativo, de informacion
y de control evaluatorio conforme al parrafo primero del articulo 93
constitucional, y su competencia esta relacionada con las otorgadas a las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal (articulo

3 De acuerdo al Diccionario de la Lengua Espafiola, comisién es la accién de cometer (de ahf su cercania
con el vocablo comité); significa igualmente la “orden y facultad que la persona da por escrito a otra para
que ejecute alglin encargo o entienda algtn negocio”; vocablo que en términos juridicos identifica a un
numero de personas encargadas de cierta funcion publica y especifica, y que procede del latin comissio, y
su derivado committere, confiar, encomendar (Moreno, Jorge, 1996, pag.13).
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39-3). Consecuentemente, los presidentes de las comisiones pueden solicitar
informacion a las dependencias del Ejecutivo Federal al tratarse asuntos
de su ramo (articulo 45-1), y que las comisiones realizaran el estudio del
informe al que se refiere el primer parrafo del articulo 93 constitucional, de
acuerdo a su competencia y formularan un documento en el que consten las
conclusiones de su analisis y podran requerir mayor informacion o inclusive
solicitar la comparecencia de servidores publicos (articulo 45-4).

Como se puede apreciar del articulo 93 y las disposiciones de la LOCG, se
deriva que se deben rendir informes sobre las actividades por los titulares
de las dependencias del Ejecutivo Federal, las cuales, de acuerdo al proceso
administrativo, estan traducidas en metas a alcanzar por parte de la
Administracion Publica; de ahi que el articulo 110 de la LFPRH, establezca
que corresponde a las comisiones, el andlisis y la evaluacion de las metas
de los programas federales, y encuentre su correspondencia con aquellas
disposiciones. Ahora bien, este andlisis de metas, tiene sentido claro al
pretender congruencia entre la evaluacion del desempefio y un proceso de
implementacion del PbR (CEFP; 2008) que mejoran la gestion publica.

Establecida la vinculacién entre la evaluacion de metas y el control
evaluatorio del articulo 93 constitucional, se procede a dar respuesta al tercer
cuestionamiento: ¢cudl es la relacion existente con la evaluacion del PND y
los programas derivados de él, referida en el Acuerdo respecto del trabajo de
comisiones de la Camara de Diputados?.

En efecto el Acuerdo establece en su articulo decimotercero inciso b) como
atribucién de las comisiones: realizar “la evaluacion periédica del PND y los
programas respectivos, en lo concerniente al drea de su competencia, asi
como los informes que rinda el Ejecutivo”.

Como se aprecia en este precepto, a la evaluacion de los informes se esta
agregando la tarea de evaluar periédicamente el PND y sus programas, lo
que lleva a considerar el Sistema de Planeacion Democratica que establecen
los articulos 25 y 26 constitucionales, pues corresponde al Estado la rectoria
del desarrollo nacional con un caracter integral y sustentable, fortaleciendo
la soberania y el régimen democratico, para lo cual debe planear, conducir,
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coordinar y orientar la actividad econémica, asi como regular y fomentar las
actividades que demanda el interés general y se establece que el Congreso
de la Uni6n tendrad la intervencién que la ley le sefiale.

Al respecto la Ley de Planeacion ordena al Presidente de la Republica
remitir el PND al Congreso para su examen y opinion, pudiendo formular éste
observaciones durante su ejecucion, revision y adecuacion (art. 5); asimismo,
al rendir su informe, el Presidente expresara las decisiones adoptadas para la
ejecucion del PND y sus programas, debiendo remitir un informe de acciones
y resultados, y el contenido de las cuentas publicas debe relacionarse con
dicha informacion, a fin de permitir el analisis con relacion a los objetivos y
prioridades de la planeacién (articulo 6).

Por su parte, los Secretarios de Estado informaran del avance y grado
de cumplimiento de los objetivos y prioridades fijados en la planeacion
y de los resultados de las acciones previstas (articulo 8); el Ejecutivo
establecerd un Sistema de Evaluacion y Compensacion por el Desempefo
para medir los avances de las dependencias de la Administracion Publica
Federal centralizada en el logro de los objetivos y metas del Plan y de los
programas (articulo 9).

Como se observa, hay un mayor vinculo con la tarea de la evaluacion
de metas por parte de las comisiones con respecto a la planeacion en la
busqueda de lograr el mejoramiento de la gestién publica al relacionarse la
evaluacion del desempenio con el cumplimiento de objetivos y metas.

Respondidos los dos cuestionamientos anteriores, se puede mencionar
que encontramos tres tipos de control evaluatorio, el de los informes de
las actividades de las dependencias del Ejecutivo, la evaluacion periodica
del PND y los programas, y la evaluacion de metas de los programas
federales; cuya diferencia es de nivel, ya que se refieren al ejercicio de
la administracion publica, pero para entender esta diferencia fue preciso
analizar conjuntamente estas disposiciones.

Se pasa ahora a responder la cuarta pregunta, relativa a ¢si la evaluacion
de metas a través de las comisiones ordinarias permite el control transversal,
es decir, la participacion ciudadana en esta accion publica?.
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EVALUACION DE METAS Y PARTICIPACION CIUDADANA

En el contexto actual de las democracias se concibe a la accién
gubernamental como un espacio de construccién plural en donde todas las
voces tienen cabida en dicho proceso y se incluyen a los actores politicos
gubernamentales, a la sociedad y a diversos actores externos. Para que
se efectlie este proceso es necesario abrir un espacio publico orientado a
resolver las necesidades y demandas en conjunto por los dichos actores, a
través de la colaboracion y la evaluacion continua de las politicas publicas
(Leon y Ramirez; 2006).

Para abordar el concepto de “participacion ciudadana”, es importante tener
en cuenta que los conceptos de ciudadania, democracia y politicas publicas
estdn sumamente vinculados, ya que el poder de la ciudadania radica en
acciones conjuntas con el gobierno, y en la participacion y comunicacion
de todos los actores en las etapas de la politica publica (planteamiento,
formulacion y diseno, instrumentacion y evaluacion) (Le6n y Ramirez; 2006).

Cabe senalar que hoy en dia, la accion de la ciudadania se ve enmarcada
bajo la corresponsabilidad con las instituciones; un trabajo conjunto entre
gobierno y sociedad, y viceversa, asimismo, de comunicacion inmediata, en
el sentido de que el gobierno identifica cudles son las necesidades de la
poblacién y de forma directa se informe sobre los hechos que transcurren
fuera y dentro de los asuntos gubernamentales (Ledn y Ramirez 2004).

Es entonces que la construccién de espacios publicos depende en gran
medida, del grado de democracia, de la comunicacién y transparencia de
las acciones del gobierno a la sociedad. Asi pues, se fomenta la creacion de
espacios publicos, permitiendo a la ciudadania entrar a la discusion de los
problemas y necesidades sociales para la toma de decisiones, y vigilancia
constante al gobierno para que éste cumpla con sus funciones.

Considerando lo anterior, podemos pasar a la siguiente pregunta: ées

necesaria la participacion ciudadana en la evaluacion de metas de los
programas federales de las comisiones ordinarias?.
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Por un lado, la Constitucion establece que la Ley (de Planeacion) facultara
al ejecutivo para establecer procedimientos de participacién y consulta
popular en el Sistema Nacional de Planeacion Democratica, y los criterios
para la formacién, instrumentacion, control y evaluacion del Plan y los
programas de desarrollo (articulo 26).

Por otro lado, la Ley de Planeacion tiene por objeto establecer las bases
para promover y garantizar la participacion democratica de los diversos
grupos sociales en la elaboracion del PND y sus programas, as{ como sentar
las bases para que las acciones de los particulares contribuyan a alcanzar los
objetivos y prioridades de los mismos (articulo 1, fraccion 1V y V).

Ademas, la Ley General de Desarrollo Social busca fomentar la participacion
social y privada en esta materia, asi como establecer mecanismos de
evaluacion y sequimiento de los programas y acciones respectivos (articulo
1, fracciones VIl y VIII). También concibe la participaciéon social como
el derecho de las personas y organizaciones a intervenir e integrarse en
la formulacion, ejecucién y evaluacién de las politicas, programas y
acciones del desarrollo social (articulo 3).

Por otro lado, establece un Consejo Consultivo de Desarrollo Social, el
cual tiene un caracter de participacion ciudadana y conformacion plural,
que entre sus funciones estd el impulsar la participacion ciudadana y
de las organizaciones en el sequimiento, operacion y evaluacion de la
Politica Nacional de Desarrollo Social (articulo 56, fraccion 1I) y dedica
un capitulo especifico a la participacion social en el que sefala la obligacion
al Gobierno Federal de garantizarla, invitandola a través de convocatorias
publicas (articulo 63).

Por su parte, la LFPRH reglamenta diversas disposiciones constitucionales
en materia de programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control
y evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales; y establece
que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico trimestralmente evaluara
economicamente los ingresos y egresos en funcién de los calendarios de
presupuesto y que las metas de los programas aprobados seran analizadas
y evaluadas por las comisiones. Ademas, dispone que en la evaluacion del
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desempeno se verificara el grado de cumplimiento de objetivos y metas,
con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer
los resultados de la aplicacién de los recursos y al efecto, las instancias
publicas a cargo de la evaluacion del desempeiio se sujetaran, entre
otras cosas, a realizar las evaluaciones por si mismas o a través de
personas fisicas y morales especializadas y con experiencia probada
en la materia que corresponda evaluar, que cumplan con los requisitos de
independencia, imparcialidad, transparencia; dichas evaluaciones podran
efectuarse respecto de las politicas publicas, los programas correspondientes
y el desempefio de las instituciones encargadas. También ordena la
implementacion de programas anuales de evaluaciones (articulo 110).

En consecuencia, el Programa Anual de Evaluacion mas reciente (2009) tiene,
entre otros propositos, establecer el calendario de ejecucion de las evaluaciones
de los programas federales en operacion; entiende por evaluacion externa
la realizada a través de personas fisicas y morales especializadas, y
con experiencia probada en la materia correspondiente, y sefiala que las
evaluaciones externas que se realicen a los programas federales en materia
de desarrollo social seran coordinadas por el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social y las demds evaluaciones de los programas
federales seran coordinadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
la de la Funcion Publica, en el ambito de sus respectivas atribuciones.

Se puede sefalar que en el caso de la Fiscalizacién Superior se contempla
la participacion ciudadana en la LFRCF al contener un titulo que denomina
“Contraloria Social” en el que establece que la Comision Ordinaria de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion recibird peticiones,
solicitudes y denuncias fundadas y motivadas por la sociedad civil;
asi también recibira de parte de la sociedad opiniones, solicitudes y
denuncias sobre el funcionamiento de la fiscalizacion que ejerce la Auditoria
Superior de la Federacién a efecto de participar, aportar y contribuir a
mejorar la revision de la cuenta publica (articulos 109 y 110).

Hasta aqui, se observa que diversas disposiciones constituciones, legales
y reglamentarias prevén la participacion ciudadana para efectos de
planeacion, evaluacion y control. Si bien para la evaluacién de las metas
por parte de las Comisiones Ordinarias de la Camara de Diputados, con
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excepcion de la de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion,
no se contempla en disposicion alguna, serfa conveniente que se llevara a
cabo en primer lugar por la naturaleza misma de la Camara de Diputados:
la representacion popular; en segundo lugar, si se obliga a otras instancias
publicas a considerar la participacion ciudadana en la tarea de evaluacion,
la Camara de Diputados no tiene que ser la excepcion.

Esto reafirma la posicion transversal en la que, mas alla del control vertical
y horizontal que han caracterizado a la rendicion de cuentas, se requiere de
la participacion social a través de las instituciones del Estado, lo que conlleva
mayor legitimidad del Poder Legislativo y del Estado y contribuird a mejorar
la calidad de la democracia.

EVALUACION DE METAS EN LAS COMISIONES

Una vez respondidos los cuatro cuestionamientos iniciales surge uno mas
¢como se lleva a cabo la evaluacion de metas por parte de las comisiones?.
Al respecto, para responderlo, se busc si la mision y vision* de la Camara
de Diputados reflejan la funcion de control evaluatorio, y se encontré que si
se menciona en la misién junto con la fiscalizacion, pero no asi en la vision.
Ademas, se revisaron las metas y objetivos de la propia Camara (formuladas
por la Secretaria de Servicios Parlamentarios), asi como en la Direccion de
Apoyo a Comisiones, 6rgano de apoyo técnico, dependiente de la secretaria
citada, aquellas actividades que auxilien en el desarrollo de esta funcion; sin
embargo, no se encontré plasmada ninguna actividad que se traduzca en la
evaluacion de metas, ni del avance del PND y sus programas, ni tampoco del
analisis de los informes de las dreas de la Administracién Publica Federal.

Un paso siguiente, fue revisar a traves de la pagina oficial de la Camara de
Diputados, los programas de trabajo de las Comisiones Ordinarias, a efecto

4 Mision: ...cumple con funciones de cardcter deliberativo, de fiscalizacién, control y jurisdiccionales.
Vision: Que la Camara de Diputados se consolide como un espacio republicano, de representacion plural,
auténoma en sus decisiones para la conformacién de un marco juridico que contribuya a fortalecer la
gobernabilidad, el bienestar y la seguridad de la sociedad, todo ello en un contexto de transparencia
y credibilidad en el ejercicio gubernamental. Fuente: Manual General de Organizacion de la Cdmara
de Diputados, http://www.diputados.gob.mx/manual_organizacional/manual_Organizacion_09.pdf
(consulta 10/julio/2009).
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de verificar, primero, si cada una de las Comisiones cumplen con tener un
programa de trabajo, sequndo, en caso de tenerlo, éste contempla actividades
propiamente de la evaluaciéon de metas.

Al respecto, se pudo constatar que de las 44 Comisiones Ordinarias, 40
presentan un programa de trabajo. Por lo que hace a la consideracion del
control evaluatorio, poco mas de la mitad (23 comisiones), refieren esta funcién,
25 senalan el ejercicio de fiscalizacion, 26 mencionan la importancia de la
participacion ciudadana y s6lo 14 no retoman nada acerca de la Rendicion de
Cuentas (ver cuadro numero 1). No obstante, es importante, mencionar que en
algunos casos no se expone un programa de trabajo como tal, pues desarrollan
sdlo planes para la legislatura, respecto a lo que les compete.

A traves de la revision de los programas de trabajo de las comisiones, en
las que se contemplaron solamente cinco indicadores se encontré que en
algunas de ellas no se exponen los datos que lleven a concluir si existe alguna
metodologia con la que se lleve a cabo el control evaluatorio, referido a los
objetivos, metas y acciones respecto de la evaluacion del PND y los programas
federales. Por lo anterior, se pudo valorar la calidad de cada programa de
trabajo de las comisiones ordinarias a través de su descripcion. (ver anexo).

Con base en el analisis realizado, se responde la pentltima cuestion esta
evaluacion de metas de los programas federales requiere de una metodologia
homogénea por parte de las comisiones?. La LFPRH sefiala que todas las
evaluaciones se haran publicas y al menos deberan contener, entre otras, una
nota metodoldgica con la descripcion de las técnicas y los modelos utilizados
(articulo 110, fraccién 11, inciso g). Del andlisis no se pudo conocer si existe
una metodologia propia de las comisiones, pero seria conveniente disefar
una con caracter homogéneo para ser aplicada por cada una de ellas.

Esto mismo, lleva a la ultima pregunta érequieren las Comisiones
Ordinarias de personal técnico y suficiente para la evaluacion de las metas
de los programas federales?. Igualmente, con base en el andlisis, no nos
dio para responder con certeza esta pregunta, sin embargo, se presupone
que al exigirse una metodologia para la realizacion de la evaluacidn,
necesariamente se requiere un cuerpo técnico para su aplicacion.
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Cuadro 1: Listado de Comisiones Ordinarias Programa de trabajo en la LX Legislatura

aluacCion de 10S programas ae dDAdjo de Id 0 ones Ordinaria

(e 1ad Ud ara de Dip ddo 0 DAse @ allo ai1Cadore eq d d

SL | no Sl no Sl no Sl no no
Agricultura y Ganaderia X X X X X
Asuntos Indigenas
Atencion a Grupos Vulnerables
Ciencia y Tecnologia X X X X
Comunicaciones
Cultura
Defensa Nacional
Derechos Humanos
Desarrollo Metropolitano
Desarrollo Rural
Desarrollo Social
Distrito Federal
Economia
Educacion Puablica y Servicios
14 .

Educativos
15 | Energia
16 | Equidad y Género
Fomento Cooperativo y
Economia Social
18 | Fortalecimiento al Federalismo
19 | Funcién Publica
20 | Gobernacion
21 | Hacienda y Crédito Publico
22 | Jurisdiccional
23 | Justicia
24 | Juventud y Deporte
25 | Marina
Medio Ambiente y Recursos
Naturales
27 | Participacion Ciudadana
28 | Pesca
Poblacion, Fronteras y Asuntos
Migratorios
30 | Presupuesto y Cuenta Publica
31 | Puntos Constitucionales
Radio, Television y
Cinematoqrafia
33 | Recursos Hidraulicos
34 | Reforma Agraria
35 | Relaciones Exteriores
Régimen reglamentos y
précticas reglamentarias
37 | Salud
38 | Sequridad Publica
39 | Sequridad Social
40 | Trabajo y Prevision Social X X X X
41 | Transportes
42 | Turismo
Vigilancia de Ta Auditoria
Superior de la Federacién
44 | Vivienda X X X
40

Fuente: Pdgina oficial de la Cdémara de Diputados, http: //www.cddhcu.gob.mx/, en comisiones ordinarias, del 1 al 6 de
julio de 2009. Elaboracion Propia. 115
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CONCLUSIONES

Una conclusion es que la redaccion entre el articulo 93 constitucional y
las disposiciones relativas al control evaluatorio en la LOCG, en el Acuerdo,
con respecto al Articulo 110 de la LFPRH que establece la evaluacion de las
metas de los programas federales por parte de las Comisiones Ordinarias, no
parecieran estar adecuadamente alineadas entre si, y en una primera lectura
pareciera que no se trata de la misma funcion.

Una segunda conclusion es que la fiscalizacion y la evaluacién son dos
funciones a cargo del Legislativo a través de la Camara de Diputados, que
se complementan y contribuyen a la rendicion de cuentas, pero sobretodo
favorecen la toma de decisiones y el desempetio publico; asi también, tienen
un desarrollo muy desigual, en razon de que la fiscalizacion se le dedica una
mayor atencion en todos los sentidos, mientras que el control evaluatorio no
ha tenido la presencia que requiere para que ambas instituciones influyan
conjuntamente en el desarrollo democratico.

Una tercera conclusion consiste en que la participacion ciudadana debe ser
parte inherente a la evaluacion de metas a cargo de las comisiones ordinarias,
lo que debe contemplarse dentro del programa de trabajo de cada una de
ellas; participacion que redundara en la legitimacion del trabajo legislativo,
en una mejor rendicion de cuentas y en una mayor democracia, entendida
ésta de acuerdo al articulo 3° constitucional y a la Ley de Planeacién, como
un sistema de vida fundado en el constante mejoramiento econémico, social
y cultural del pueblo, al impulsar su participacion activa en la planeacion,
ejecucion y control de las actividades del gobierno.

APORTACIONES
1. Llas comisiones deben contemplar el control evaluatorio,

especificamente la evaluacion de metas de los programas
respectivos, en su programa de trabajo.
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2.

3.

4.

5.

Debe establecerse una metodologia homogénea relativa a la
evaluacion de metas en las Comisiones Ordinarias.

Las comisiones deben contar con el personal técnico que domine
la metodologia adecuada para la evaluacion de metas de los
programas gubernamentales.

Se ha de convocar a la participacién social para la evaluacion
periodica de metas que realicen las Comisiones Ordinarias
respecto de los programas federales.

Se debe crear un area de apoyo técnico en materia de control
evaluatorio dentro de la Direccion de Apoyo a Comisiones,
dependiente de la Direccion General de Apoyo Parlamentario de la
Secretaria de Asuntos Parlamentarios de la Camara de Diputados,
con el objeto de que apoye en esta tarea a las Comisiones
Ordinarias; y a su vez, concentre la informacién relevante en
esta materia para que pueda apoyar al Pleno y a los 6rganos de
gobierno de la Camara de Diputados, asi como al establecimiento
de una metodologia homogénea para la evaluacion de metas de
los programas federales.

. Establecer dentro del programa de capacitacion de la Camara de

Diputados, la relativa en materia de evaluacion y especificamente
de evaluacion de metas, que ayude a la profesionalizacion del
personal de las comisiones en estas tareas.

Los resultados de las evaluaciones se han de insertar en la pagina
oficial de la Camara de Diputados, en funcién de una mayor
transparencia y rendicién de cuentas por parte de las Comisiones
Ordinarias de este érgano legislativo.

Debe establecerse una coordinacion adecuada en materia de
evaluacién de metas entre las Comisiones Ordinarias, el Centro
de Estudios de la Finanzas Publicas, la Unidad de Control y
Evaluacion de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior
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de la Federacion, la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica, con
la Auditoria Superior de la Federacidn, la Secretaria de Hacienda
y Credito Publico, la Secretaria de la Funcion Publica y el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, con el
objeto de aprovechar las evaluaciones para una mejor toma de
decisiones en el disefio de las politicas publicas.

. Los grupos parlamentarios, deben tener una coordinacion que les
ayude a tener actualizada la tarea de control evaluatorio y coadyuve
a sus diputados a una mejor realizacion de esta funcion al interior de
la comisiones, asi como a proponer el redisefio de politicas publicas
dentro de sus agendas legislativas y en los documentos basicos de
sus partidos.
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ANEXO

Descripcion del programa de trabajo de las Comisiones Ordinarias
que consideran: fiscalizacion, control evaluatorio, participacion ciudadana

y rendicion de cuentas
LX Legislatura

Asuntos Indigenas

De manera explicita en la pagina web se considera el programa de trabajo, en el que se toma
en cuenta la convocatoria de la Comision de Vigilancia de la ASF; para el analisis del Informe de
Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica de 2006. Ademas, en materia
2 | de fiscalizacion de los recursos publicos se propone para el plan de trabajo 2008: establecer la
subcomision de seguimiento, reunion con la SHCP y la CDI, establecimiento de un grupo de trabajo
con las 10 secretarias enumeradas en el anexo 6 del PEF 2008, andlisis de reportes trimestrales del
ejercicio presupuestal, integracion de un grupo de trabajo técnico para apoyar la formulacién de
proyectos y reuniones con diputados federales de los distritos con poblacién indigena. La comision
si evalla a su equipo de trabajo (profesionalizacidn-equipo técnico).

Atencion a Grupos Vulnerables

El programa de trabajo esta diseflado de manera cronologica, es decir, existe un adecuado uso del
tiempo para sus tareas. Se establecen criterios fundamentales para su organizacion: mision, vision,
objetivos, lineas de accién y actividades. Para justificar la incorporacién de la variable participacion
ciudadana se realizan foros, mesas de trabajo y audiencias publicas que permiten llevar a cabo
el andlisis de las iniciativas correspondientes, con el objeto de aportar elementos que promuevan
3 | el debate legislativo desde diferentes enfoques, asi como la participacion de las organizaciones
de la sociedad civil, a fin de conocer las inquietudes y contar con la informacién necesaria para
sustentar reformas legislativas en materia de los grupos vulnerables. En torno a la fiscalizacion,
existe el impulso, seguimiento y evaluacién de programas y presupuesto destinado a la atencién
de grupos vulnerables. Se participa en el analisis, discusién y modificacion de los proyectos del
PEF, para promover las propuestas que realice la comision. Existe la vinculacién con las distintas
dependencias y entidades de la APF que manejan programas y/o actividades para los grupos
vulnerables. Como parte de la rendicion de cuentas se difunden los trabajos realizados.

Cultura

El programa contiene objetivos generales y particulares, dentro de sus estrategias esta la celebracion
de consultas, foros de discusion y debates, asi como reuniones de trabajo permanente con todos
los involucrados en la cultura y las artes del pais y en su caso del extranjero; para ello se considera
una calendarizacion. Existen vinculos de trabajo con las dependencias del poder ejecutivo para
el impulso de iniciativas para su mejoramiento. Se describe la necesidad de llevar a cabo un
6 | sequimiento y evaluacion sobre el ejercicio presupuestal aprobado para el sector publico cultural
durante el ejercicio fiscal correspondiente. También se especifica el establecimiento de una politica
de comunicacion social permanente que difunda los resultados del trabajo legislativo. Por lo que
respecta a las actividades complementarias se les destaca el hacer énfasis en la transparencia del
uso y destino de los recursos publicos de esta comision, con el objetivo de evitar el despilfarro y los
gastos suntuarios. Por tltimo, sf se menciona sobre el ejercicio fiscal para el cumplimiento de metas
y elaboracion del PEFE.

continta...
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... continuacion

Desarrollo Metropolitano

Con base en el programa de trabajo se busca asegurar la rendicién de cuentas respecto al estado
que guarda la APF, esto es, conocer en detalle la situacion que guarden los ramos respecto de los
cuales sean discutidas leyes o asuntos, mediante la solicitud de los informes correspondientes y las
comparecencias ante la Camara de los titulares de las dependencias, con fundamento en el articulo
93 de la Constitucion Politica y el numeral 4 del articulo 45 de la Ley Organica del Congreso General.
Ademas se establecen los criterios a que se sujetard la formulacién, instrumentacién, control y
evaluacion del plan y programas de desarrollo, los procedimientos de participacién y consulta
popular, los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte
con los particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucién. También, se promueve
la creacion de 6rganos de caracter consultivo ciudadano que contribuyan a la concurrencia entre
los sectores publico y privado y coadyuven en la tarea de evaluacion y adecuacion de mecanismos
e instrumentos administrativos, de gestién y coordinacién entre gobiernos estatales y municipales
en materia metropolitana, por lo que se valora, esta Comision si considera y utiliza la participacion
ciudadana como insumo para la labor legislativa.

10

Desarrollo Rural

Se consideran las actividades de las tareas legislativas fundamentales, de control y fiscalizacion;
y su ambito de competencia se corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias
y entidades de la APF, con énfasis en aquellas que integran la Comisién Intersecretarial para el
Desarrollo Rural Sustentable. Estas tareas estan regidas por lo dispuesto el Acuerdo Parlamentario
Relativo a la organizacién y reuniones de las Comisiones y Comités de la H. Cdmara de Diputados;
con base en esto se valora pertinente la responsabilidad en las tareas de elaboracion, aprobacion
y modificacién de las leyes; en la adecuacion del marco juridico vigente; en la propuesta y
organizacién adecuada del presupuesto rural anual; la elaboracién y aprobacién del Programa
Especial Concurrente (PEC) para los programas de desarrollo rural sustentable; en la orientaciéon
de las politicas publicas; y en el establecimiento de los objetivos estratégicos, asi como en la
fiscalizacion de las metas y resultados de los mismos. Es importante mencionar que dentro de
sus objetivos, los tres primeros enfatizan en cuanto al tema de evaluaciéon de las metas de los
programas, fiscalizacién y por ende rendicién de cuentas, de misma forma se menciona la funcién
de control y fiscalizacion de la accion gubernamental para dar sequimiento a los planes y programas
del Poder Ejecutivo Federal, en la materia b) Consolidar, mejorar y ampliar el marco juridico
¢) Impulsar la incorporacién de las prioridades de los principales actores rurales en la propuesta del
Presupuesto de Egresos de la Federacion a través del Programa Especial Concurrente (PEC) para el
sector rural, asf como vigilar su ejercicio eficiente y oportuno.

continda...
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... continuacion

11

Desarrollo Social

Esta comision plantea el compromiso con la transparencia en la asignacion y aplicacién de
recursos destinados a los diversos programas que le conciernen, con el fin de que lleguen a los
destinatarios, con suficiencia y oportunidad sin condicionamientos politicos. También establece
llevar a cabo reuniones trimestrales con la finalidad de analizar los avances de los programas,
evaluar su impacto, y sugerir acciones de gobierno. Llevan a cabo giras de trabajo con integrantes
de la comision, a fin de conocer, analizar y evaluar la operacién de los programas, en el marco
de sus atribuciones de fiscalizacién. También se convoca a audiencias publicas con la presencia
de especialistas y académicos, mantiene comunicacién permanente con el Coneval y propicia
la colaboracién de organismos publicos y privados. Mantiene actualizada la informaciéon de
programas. Y por otra parte, en los informes y de manera ligera se aborda el control Evaluatorio.
Se destaca la realizacion de diversas publicaciones, acerca de la evaluacién de politicas y
programas publicos. Por lo que respecta a la fiscalizacién se muestran diversos andlisis del PEF,
asi como de la distribucion de los recursos.

14

Educacion Pablica y Servicios Educativos

Dentro del trabajo legislativo se ubica su programa de trabajo, dividido por afios. Cuenta con
indicadores especificos para medir las metas de los programas federales. En cuanto a las acciones
del control Evaluatorio, por ejemplo, en el ultimo afio se establecid: 1. Monitorear de manera
permanente y sistematica los programas implantados por la Secretaria de Educacion Publica.
De manera especial, dar seguimiento a los acuerdos y estrategias para la implementacion de
la Alianza para la Calidad de la Educacion, signada por la Secretaria de Educacion Publica y
el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion el dia 15 de mayo de 2008. 2. Continuar
impulsando acciones para garantizar que el contenido de los libros de texto gratuitos, y el material
complementario autorizado por la SEP, cumplan con lo que mandata el articulo 3ro constitucional
respecto a la laicidad, gratuidad y apego al progreso cientifico de la educacion que imparta el
Estado. 3. Desarrollar una agenda para la realizacion de reuniones periédicas con la Secretaria
de Educacion Publica, asi como con sus subsecretarias. 4. Desarrollar una agenda de trabajo de
reuniones periodicas con el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (CONAEDU). 5. Continuar
con el analisis de alternativas para la formula de distribucion del Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica y Normal (FAEB), buscando lograr un equilibrio entre los aspectos de equidad,
calidad y matricula. 6. Continuar la evaluacion sistematica para garantizar la rendicion de cuentas
en la aplicacion del gasto educativo, aprobado en el Presupuesto de Egresos 2009. En los casos
pertinentes, hacerlo en forma conjunta con la Comision de Vigilancia y la Auditoria Superior de la
Federacion. 7. Garantizar que las futuras asignaciones presupuestales al Programa Enciclomedia,
0 para cualquier programa destinado al uso de las TIC s en la educacion, estén sujetas a un plan
estratégico de implantacion por parte de la SEP. y 8. Dar seguimiento a todo lo relacionado con las
Pruebas ENLACE (SEP), EXCALE (INEE) y PISA (OCDE-INEE) para promover su aplicacién eficiente,
interpretacion responsable de resultados, y el uso de los mismos en el desarrollo de politicas
publicas para la mejora académica. Uno de los aspectos fundamentales es que dentro de esta
comision existe una subcomision de presupuesto.
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16

Equidad y Género

De manera explicita se considera un link del programa de trabajo. Aunque s6lo existe un Plan
General de Trabajo de esta comision, éste es correcto, claro y congruente desde el objetivo, hasta
las lineas de accion que propone. En lo concerniente a la evaluacion y monitoreo de los programas,
se lleva a cabo la evaluacién de viabilidad de estos; con el objetivo de realizar andlisis de las
problematicas de manera actualizada para el redisefio de cada uno, por lo que se valoran precisos
los mecanismos de evaluacién y sequimiento de los trabajos de la Comision los cuales (segtn el
programa), estaran presentes en forma periédica a lo largo de toda la Legislatura, a través de
informes semestrales y todos aquellos que la Mesa Directiva considere pertinentes. En cuanto a sus
objetivos son congruentes con los ejes de la politica pablica interna del pais, y ademas se alinean
con tratados Internacionales como CEDAW, Belén Do Pard y Metas del Milenio, entre otros. Respecto
del tema de la fiscalizacion, el cual no es abordado, se considera una oportunidad el disefio de
indicadores para utilizarse como insumos no sélo de esa comision, sino de otras que apropien la
situacion respecto de las diferencias que hay entre hombres y mujeres. Ademas se realizan foros,
debates y ejercicios de capacitacién de ayuda para contrarrestar estas vulnerabilidades ubicadas
por la comisién dentro de cada una de las dependencias encargadas de los temas relacionados al
tema de equidad y género.

17

Fomento Cooperativo y Economia Social

No hay un link especifico respecto del programa de trabajo. En lo que respecta a su trabajo
legislativo, s6lo se da cuenta de las iniciativas y puntos de acuerdo. Sin embargo, se realiza un
plan estratégico, donde la vision, es que la Comision legisle en beneficio de las personas, familias,
comunidades y diversas figuras asociativas, que organizados participan y promueven la economia
social y solidaria. Tiene la mision de, legislar para fomentar y fortalecer la Economia Social y
Solidaria en México. Se especifica la generacién de vinculos con los 6rganos del Gobierno Federal,
con la sociedad civil relacionada con el tema y organizaciones de economia social y solidaria en
el pafs, asimismo, se propone ser la instancia de participaciéon de los organismos de economia
social y solidaria. Para ello, se realizan foros de consulta regionales, reuniones de trabajo y
visitas a organizaciones, para analizar su problematica y alternativas de solucion, promover el
aprendizaje de las figuras asociativas de éxito buscando sus réplicas en otras entidades del pafs,
asi como aprovechar las experiencias académicas exitosas; servir de enlace, acopio y distribucién
de informacién en la materia para todas las organizaciones, y personas interesadas, asi como
estimular la realizacién de estudios en el tema, generar programas de difusion y de capacitacion a
favor de una cultura para el conocimiento y el fomento de la economia social y solidaria en nuestro
pafs; llevar a cabo reuniones, conferencias y talleres con especialistas en la materia, nacionales
e internacionales, acerca de los modelos de economia social y solidaria mas avanzados y de
politicas publicas. En cuanto al tema de evaluacion de los programas, se establece un modelo de
medicion que sirva como parametro de evaluacion de la actividad de la economia social y solidaria
en el pafs, para generar informacién estadistica sobre las figuras asociativas a nivel nacional.
El programa de trabajo: Correspondiente al periodo 2006-2007, se ubica en la Gaceta Parlamentaria,
numero 2193, miércoles 14 de febrero de 2007.
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19

Funcion Publica

El programa anual correspondiente a los tres afios de la legislatura. Considerando que esta Comision
es una de las globalizadoras del quehacer de la administracién publica involucra a todos los temas
concernientes. Por ende, se valoran correctos y congruentes los objetivos para la evaluacion de
programas federales, siendo ésta una de las actividades importantes de la comision, puesto que
identifica el proceso Evaluatorio (que se refiere el numeral 4 del articulo 45 de la Ley Organica
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos y en su caso, las tareas de informacién
en el ramo de su competencia). De la misma forma, se menciona la importancia del trabajo de
las Comisiones ordinarias respecto de las tareas de dictamen legislativo, de informacién y de
control Evaluatorio, conforme a lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 93 constitucional
y su competencia se corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias y entidades
de la APFE. Con base en la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,
articulo 39, ntmero 1, 2 y 3, se propicia el interactuar con las dependencias, entidades y
servidores publicos para identificar las areas susceptibles de fortalecimiento en la legislacion.
Llevan a cabo foros, seminarios, audiencias publicas y otros eventos que permiten conocer las
opiniones y propuestas de las entidades y personas vinculadas con el control, la modernizacién
y la evaluacion del sector publico, de manera que se participe en el fortalecimiento de buenas
practicas de gobierno, que redunde en beneficio de la sociedad, resaltando los siguientes temas.
1. Transparencia de la Informacién Publica. 2. Servicio Profesional de Carrera. 3. Adquisiciones y
Obra Publica. 4. Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. 5. Gobierno digital.
No se menciona nada sobre el tema de la fiscalizacion dentro del programa de trabajo.

21

Hacienda y Crédito Publico

El programa se expone desde la gaceta parlamentaria, lo cual es importante se considere dentro
de la pagina especifica de la comisién. En ésta se manifiestan los objetivos y las actividades a
desarrollar, ast como el disefio del paquete econdmico anual. Se integrarian grupos de trabajo para
el andlisis de las iniciativas y minutas, a fin de determinar aquellas que se considere que deben
mantenerse o, en su caso, dictaminarse como no aprobadas. Cada grupo de trabajo se integrara
con un coordinador y los miembros de la comisién que decidan incorporarse. Al grupo de trabajo
asisten diputados que no son miembros de la comision, pero los acuerdos que se tomen seran sélo
competencia de los integrantes del grupo miembros de la comision. El grupo de trabajo elabora
su agenda y calendario de trabajo, ademas de la programacion de la visita de las organizaciones
y de los servidores publicos que sea necesario invitar para profundizar en las iniciativas y minutas
por dictaminar. Se llevan reuniones para el andlisis de las propuestas en materia econémica
y financiera. la Comisién de Hacienda y Crédito Publico realizd un andlisis exhaustivo de las
mismas, en el que se incluyen propuestas que contribuyen a la modificacién y enriquecimiento a las
iniciativas. Se establece un proceso de reforma integral del sistema financiero mediante el andlisis
y dictamen de las iniciativas y minutas de leyes o decretos en materia financiera, crédito publico,
politica monetaria y banca de desarrollo que contribuyan a actualizar su marco legal. Respecto a
la Cuenta Publica, se retomara el andlisis de los Informes de Resultados de la Revision de la Cuenta
Plblica de la Auditoria Superior de la Federacion, de los afios pendientes de dictamen.
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24

Juventud y Deporte

Esta comision si recupera el tema de la fiscalizacion, para ello establece lo siguiente: fiscalizar el
cumplimiento de las normas y politicas relacionadas con el deporte, recreacién y educacion fisica.
También se fomenta la cooperacién con otras dependencias en torno al deporte y al desarrollo
juvenil. Unifica y articula acciones con diversos organismos gubernamentales y privados, para
el 6ptimo cumplimiento de los objetivos. Establece una agenda minima de foros y encuentros de
trabajo con los jovenes para recoger sus demandas y necesidades. Proponer una reforma integral
al Instituto de la Juventud y particularmente a su marco juridico. Pretende convocar a directivos del
Instituto a foros de discusién con organizaciones juveniles para recoger sus propuestas de reforma.
Los programas sociales para los jovenes se establecen con un enfoque integral y no asistencial.
Promueve los mecanismos de fiscalizacion de la calidad de los diversos centros e instituciones
educativas y procura un sistema de acreditacion de estdandares minimos en la formacién y
calificacion profesional. Sobre la participacion ciudadana, adquiere importancia, meramente en
materia deportiva, no del trabajo legislativo.

25

Marina

El formato del programa de trabajo no es claro (desde la Gaceta Parlamentaria). Los objetivos de
esta comision centran las bases juridicas para la reactivacion y desarrollo de la marina mercante
nacional, se procura adecuar el marco juridico para incentivar la generacion de fuentes de empleo
para los marinos mercantes mexicanos, analizar y actualizar las estadisticas de la marina mercante,
incluyendo los puertos de México; a partir de los analisis estadisticos, econdmicos y ambientales,
entre otros criterios, proponer medidas trascendentes para impulsar el desarrollo de la marina mer-
cante, aplicando también las proyecciones correspondientes a las necesidades de cada puerto;
evaluar los mecanismos idéneos para financiar el desarrollo de todos los actores econémicos que
integran la marina mercante y el sistema portuario mexicano; evaluar los anteproyectos de progra-
mas y presupuestos en materia maritima y portuaria, asi como analizar y participar en los relativos
a las entidades del sector segtin corresponda y verificar su adecuada aplicacién; evaluar la formula-
cion, asi como la ejecucion de los diferentes programas de desarrollo del sistema portuario nacional
y de la marina mercante mexicana asignados a las unidades administrativas de su adscripcion,
derivados del Plan Nacional de Desarrollo de la administracion saliente; promover nuevos esque-
mas de ejecucion de los programas de desarrollo relacionados a la marina mercante y desarrollo
portuario para el nuevo Plan Nacional de Desarrollo de la Administracién Federal entrante; procurar
tener una participacién y presencia mas activa en todo evento relacionado a la industria maritima
y portuaria, tanto a nivel nacional como a nivel internacional. Ademas se realizan foros, congresos,
conferencias y exposiciones en torno a la industria de la marina mercante y portuaria, tanto a nivel
nacional como internacional.

continda...

128




Control Evaluatorio y Participacién Ciudadana para una mejor Rendicion de Cuentas:
Andlisis de la Evaluacion de Metas por las Comisiones Ordinarias
de la Cdmara de Diputados

... continuacion

28

Pesca

No se trata el tema de fiscalizacion, y tampoco se fomenta la participacion ciudadana. Sin embargo,
dentro de los objetivos principales, se busca instrumentar el esquema de evaluacion y seguimiento
de la planeacion, programacion y presupuestacion de los avances y resultados de la actuacion del
Ejecutivo en materia pesquera; analizar y promover la actualizacion de los instrumentos legislativos
y administrativos aplicables en materia pesquera; establecer subcomisiones y grupos de trabajo
de atencién emergente a la problematica pesquera, celebrar reuniones periédicas de evaluacion
seguimiento e informacion sobre las tareas de la comision, establecer los vinculos de comunicacién
e intercambio de informacidn entre la comision, el Ejecutivo, la Cdmara de Senadores, los congresos
locales y otras comisiones relacionadas con el sector, difundir periédicamente las acciones
realizadas por la Comision de Pesca y sus integrantes relacionadas con el sector. Estos responden al
proposito de identificar, seleccionar y priorizar los criterios 0 parametros que permitan analizar el
comportamiento del sector, expresado en medidas de avance para la consideracién de llevar a cabo
un seguimiento actualizado y anualizado.

29

Poblacidn, Fronteras y Asuntos Migratorios

El formato contempla la mision y vision del programa de trabajo. La comision la componen seis
subcomisiones; y en general se menciona que estas tendran siempre las puertas abiertas para la
ciudadania, para escuchar, atender, dar tramite y solucionar todas aquellas quejas, denuncias y
demandas que tenga la ciudadania y se inscriban en esta materia. La Comision tiene a su cargo
tareas de dictamen legislativo, de informacion y de control Evaluatorio, conforme a lo dispuesto por
el parrafo primero del articulo 93 constitucional, y su competencia se corresponde con las otorgadas
a las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal, en este caso a las del Consejo
Nacional de Poblacion, la Secretarfa de Relaciones Exteriores y el Instituto Nacional de Migracidn,
aunque por los objetivos y retos de la presente Comision se debe esperar una interlocucién y
coordinacién con muchas otras entidades del Poder Ejecutivo Federal. Por lo que esta Comision
sabe, y tiene el propdsito de transparentar y hacer publica la informacién que genere, a través del
diseio y lanzamiento de un portal electrénico para que el publico pueda tener acceso a los planes
de trabajo, propuestas de ley, puntos de acuerdo, informacién de las y los diputados, la relacion y
el estado de cada asunto, articulos de opinion, asi como todas las acciones e informacion pertinente
que pueda ser del interés general.
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30

Presupuesto y Cuenta Publica

La comision ha considerado como prioritarios para su agenda de trabajo en el primer periodo de
sesiones ordinarias del primer afio de la LX Legislatura, los siguientes temas: a) Asuntos turnados
por la Mesa Directiva durante las LIX y LX Legislaturas. b) Presupuesto de Egresos de la Federacion
para 2007. c) Cuenta de la Hacienda Publica Federal. d) Evaluaciéon del cumplimiento de las
disposiciones contenidas en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y en el
decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2006. Con ello, el programa de trabajo
tiene como objetivo definir la estrategia para abordar el andlisis y la discusion del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para 2007. Para esto se hace énfasis al sequimiento del
ejercicio del presupuesto de 2006, asi como al grado de avance de los objetivos y metas programados.
Respecto a la Cuenta Publica, se retoma el analisis de los Informes de Resultados de la Revision de
la Cuenta Publica de la Auditoria Superior de la Federacion y de los afios pendientes de dictamen.
Finalmente, se propone la evaluacion del cumplimiento del ejercicio del presupuesto de 2006,
con base en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi como del decreto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion. El disefio de las actividades es acorde al control
Evaluatorio, evaluacion del presupuesto y a la transparencia con base en la rendicién de cuentas,
no obstante, cabe mencionar que para cada objetivo hay actividades especificas, las cuales son
congruentes para el alcance del objetivo.

34

Reforma Agraria

Establece la evaluacion objetivamente de los programas y acciones que el Ejecutivo Federal esté
llevando a cabo, asi como los resultados que de éstos se arrojen, con el proposito de cumplir el
mandato constitucional de que la Camara de Diputados sea el érgano de control del Ejecutivo,
y consolidar la transformacion de las instituciones publicas del sector agrario, para el desarrollo
de los habitantes de las comunidades rurales. La Comisién de Reforma Agraria, en términos del
articulo 93 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene la responsabilidad
de evaluar las dependencias del sector agrario en cuanto al cumplimiento del Plan Nacional de
Desarrollo, en su capitulo agrario, y del Programa Sectorial Agrario, asi como la revision, analisis
y formulacion de las propuestas de presupuesto para el sector. Para ello, se considera: La glosa
de los informes anuales del Ejecutivo Federal en lo que respecta al capitulo de la politica agraria,
organizar la comparecencia de los titulares de las dependencias y organismos sectoriales; revisar
la ejecucién y resultados de los programas de las dependencias y organismos del sector agrario;
analizar las necesidades presupuestales del sector agrario y de los requerimientos considerados en la
iniciativa de Presupuesto de Egresos, y se considera la evaluacion de los procesos de regularizacion
y ordenamiento de la propiedad de la tierra, para determinar elementos que los agilicen, a fin de
contribuir a la conclusion de su etapa inicial y llevar un seguimiento y evaluacion de la atencion a
los conflictos agrarios, considerados de atencion especial.
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35

Relaciones Exteriores

El formato contiene, mision, vision, metas, objetivos. En este sentido, la Comisién de Relaciones
Exteriores tiene las siguientes facultades: 1. Tareas de dictamen legislativo, de informacién y de
control Evaluatorio conforme a lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 93 constitucional,
y su competencia corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal (Inciso 3 del articulo 39 de la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos). 2. Realizar el estudio del informe a que se refiere el
primer parrafo del articulo 93 constitucional, segtn corresponda con los ramos de la Administracion
Plblica Federal (Inciso 4 del articulo 45 de la Ley Orgdnica del Congreso) 3. Formular un documento
en el que consten las conclusiones del andlisis anterior. En su caso, podran requerir mayor
informacién del ramo, o solicitar la comparecencia de servidores ptblicos de la dependencia ante
la propia comision. (Inciso 5, articulo 45) 4. De acuerdo a su competencia, dard opinién fundada
a la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica con base en los informes que rindan el Poder
Ejecutivo Federal y las demds entidades fiscalizadas, en los términos del articulo 79, fraccién I,
de la Constitucion. Dichas opiniones deberdn ser enviadas a mads tardar sesenta dias después de
la recepcion de los informes. La opinién tiene por objeto hacer aportaciones a esa Comisién sobre
aspectos presupuestales especificos, en relacion al cumplimiento de los objetivos de los programas
del correspondiente ramo de la Administracion Publica Federal, y para que sean considerados
en la revision de la Cuenta Publica. (Inciso 5, art. 45). En cuanto a la rendicién de cuentas y en
coordinacién con las Comisiones de Relaciones Exteriores del Senado de la Republica, se elaboran
libros blancos que contengan objetivos, acciones y estrategias para la practica institucional de la
diplomacia parlamentaria multilateral y bilateral. Se establecen e implementan una metodologia
de trabajo para la preparacion previa de las delegaciones y apoyo técnico durante la celebracion de
encuentros parlamentarios. Organizar encuentros periddicos y tematicos con legisladores claves de
los paises estratégicos que ya cuentan con el mecanismo de reuniones interparlamentarias.
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37

Salud

La Comision de Salud tiene a su cargo tareas del dictamen legislativo; Informacién y Control Evaluatorio.
Por lo que se valora, si cumple con lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 93 constitucional
y su competencia se corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal. Para ello, la Comision podra establecer subcomisiones 0 grupos de
trabajo para el cumplimiento de sus tareas. En la constitucion de las subcomisiones se buscara reflejar
la pluralidad de los grupos parlamentarios representados en la comision.

De acuerdo a la Ley de la Fiscalizacion Superior de la Federacién. Fraccion 1. Fiscalizar en forma
posterior los ingresos y egresos; el manejo, la custodia y la aplicacién de fondos y recursos de los
Poderes de la Unién y de los entes publicos federales, asi como el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas federales, a través de los informes que se rendiran en los términos que
disponga la ley. También fiscalizara los recursos federales que ejerzan las autoridades federativas,
los municipios y los particulares. La Comisién de Salud de acuerdo a su competencia, dard opinién
fundada a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica, con base en los informes que rindan el
Poder Ejecutivo Federal y las demas entidades fiscalizadas, en los términos del articulo 79, fraccién
1, de la Constitucion. Dichas opiniones deberdn ser enviadas a mas tardar 60 dias después de
la recepcion de los informes. La opinién fundada tendra como objetivo hacer aportaciones de la
comision sobre aspectos presupuestales especificos, en relacion con el cumplimiento de los objetivos
de los programas del correspondiente ramo de la Administracion Pablica Federal y para que sean
consideradas en la revisién de la Cuenta Publica. Ademas se contempla la realizacion de foros,
talleres y exposiciones.

38

Seguridad Pablica

Se mantiene el formato de misién, vision, objetivos generales y objetivos especificos. En lo
concerniente a la fiscalizacion, la Subcomision de Andlisis Economico, del Presupuesto y de
Fiscalizacién toma en cuenta lo siguiente: reuniones con las Comisiones de Hacienda y Crédito
Publico, y de Presupuesto y Cuenta Publica, también con autoridades de las Entidades Federativas y
del Distrito Federal para conocer sus necesidades financieras, con miras a la discusion presupuestal,
la fiscalizacion de recursos publicos federales destinados a la sequridad publica, reformas a la Ley
de Coordinacion Fiscal, mecanismos para la asignacion de recursos a municipios. Por otra parte, se
considera el disefio y actualizaciéon permanente de la pagina web de la Comisién con la finalidad
de informar a la ciudadania de las actividades de la Comision que, pudieran ser de su interés,
asi como de otros indicadores exigidos por la normatividad en materia de transparencia que rige
la vida del Poder Legislativo, como pueden ser los siguientes: Avisos, convocatorias, actividades
y declaraciones a medios de comunicaciéon de las diputadas y diputados integrantes de esta
Comision; Informacion legislativa: programas de trabajo, informes de actividades, actas, directorio
de integrantes, etc.; Publicacion de listados de los asuntos, aprobados y pendientes, turnados a
la Comision; Dictamenes aprobados por la Comision y su estado dentro del proceso legislativo;
Buzon de contacto con la ciudadania para recibir comentarios y sugerencias; Fotografias, y otra
informacion de interés; También se tiene el objetivo de promover la realizacion de publicaciones;
Realizacion de eventos: conferencias magistrales, foros y seminarios.
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39

Seguridad Social

El programa de trabajo se expone desde la Gaceta Parlamentaria, el cual es nombrado Programa
de Actividades. En este se mantiene la misién, vision, objetivos generales y objetivos especificos
a llevar a cabo. Referente a la evaluacién tiene como objetivos: Dictaminar los asuntos turnados a
la comision, asi como revisar y promover el refuerzo del marco juridico en materia de seguridad
social; Procurar la inclusién de los sectores involucrados en la discusion y andlisis de los proyectos
de reforma, de manera que se privilegien el didlogo y el consenso; Analizar la problematica del
sistema de seguridad social de la nacién y de los institutos encargados de proveerla, asi como
proponer reformas con base en las caracteristicas, ventajas y desventajas para los trabajadores
y derechohabientes; Estudiar y comparar la legislacién de otros paises relativos a la seguridad
social; Vigilar la actuacién del Ejecutivo Federal en la materia; Promover acciones para fortalecer
las instituciones de seguridad social y proponer medidas para que rindan un informe semestral
de su estado financiero y sus avances; Fortalecer las tareas de gestién de la comision mediante la
promocién de mecanismos para la obtencién de posiciones y propuestas de los actores sociales sobre
la situacion del sistema de seguridad social. Dentro de sus lineas de accién de control encontramos
que; Analizar el Informe de Gobierno de la Presidencia de la Republica y emitir opinién de la
Cuenta Publica Federal en materia de seguridad social y del Informe del Resultado; Dictar medidas
que permitan la vigilancia permanente del presupuesto aprobado en materia de seguridad social
para garantizar su estricta aplicacién y evitar desvios y subejercicios; Analizar los informes que
envie la Comision Nacional de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y el Consejo Técnico del IMSS,
solicitando el apoyo del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de Diputados,
ademads de establecer reuniones de trabajo con los directores generales y funcionarios de las
instituciones para profundizar en el analisis; evaluar el Plan Nacional de Desarrollo y la aplicacion
de los programas de seguridad social; Dejar constancia documental de los andlisis realizados
por la comision, asi como solicitar asesoria externa en temas de relevancia para los institutos y
demas actores relacionados con el sistema de seguridad social. En cuanto a la participacion se
realizan mesas de andlisis con la participacion de legisladores, representantes de los trabajadores,
organizaciones civiles, académicos e investigadores. Formar un grupo de alto nivel formado por
legisladores, funcionarios federales, representantes de los trabajadores y especialistas en seguridad
social, con la finalidad de estudiar a fondo la problematica del sector y presentar en consecuencia
proyectos de reforma que la resuelvan integralmente.

43

Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion

Se mencionan la mision, vision, objetivos generales, objetivos particulares y la conceptualizacion
de los temas a tratar. Si se valora de forma clara sobre el manejo de los temas referentes a la
fiscalizacion y rendicién de cuentas, con base en los articulos de la Constitucion de los Estados
Unidos Mexicanos, y la alineacion con la Ley Orgdnica del Congreso; de tal forma que establece
los criterios para la medicién de las metas de programas de la federacion. Ademds dentro de los
objetivos se establece observar las normas, principios y lineamientos para el cumplimiento de las
funciones de coordinacién, evaluacion y enlace con la ASF que se tienen asignadas, y, garantizar
que la revision de la Cuenta Publica se lleve a cabo de conformidad con los principios que establece
la Ley y se fomente el uso adecuado de los recursos publicos. También se propone analizar y
promover mecanismos para la participacion ciudadana y las relaciones de la ciudadania con los
entes de fiscalizacion federal y estatal.

continda...
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Vivienda

Mantiene el formato de Mision, Vision, Objetivos, sin embargo, se aborda someramente. Esta
Comision tiene como objetivos: 1) Realizar tareas de dictamen legislativo, de informacion y de
control Evaluatorio conforme a lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 93 constitucional, y
su competencia se corresponde en lo general con las otorgadas a las dependencias y entidades de
la APE. 2) Revisar las iniciativas que se presenten al pleno de la Cadmara de Dip. Que tengan como
fin modificar el marco juridico federal en materia de vivienda. Ademads dentro de las propuestas
del plan de trabajo se busca: a) Impulsar un incremento sustancial en el presupuesto en materia
para el ejercicio fiscal de 2008, para cumplir con el mandato constitucional del derecho a acceder
a una vivienda digna y decorosa; b) Exhortar a las dependencias y organismos federales de
vivienda, a que formulen e integren un mayor numero de programas que coadyuven al gasto del
100% del presupuesto asignado para el ejercicio 2008; ¢) Realizar labores de gestion social ante
las dependencias y organismos de vivienda, a fin de asesorar a todo aquel ciudadano que asf
lo requiera; d) Realizar Reuniones de Trabajo con los funcionarios de los Institutos y organismos
de Vivienda de los dmbitos de Gobierno Federal y estatal; e) Concluir con el rezago legislativo
buscando dictaminar los asuntos que han estado pendientes en la Comision, sin dejar de dictaminar
las iniciativas presentadas en la actual Legislatura; f) Realizar foros en materia de vivienda a fin de
conocer propuestas legislativas viables para mejorar el marco juridico vigente, g) Participar en los
Foros Regionales Parlamentarios para Habitat, y h) Organizar y mantener un archivo de todos los
asuntos que les sean turnados a la siguiente Legislatura.

Fuente:

Pdgina oficial de la Cdmara de Diputados, http: //www.cddhcu.gob.mx/, en comisiones ordinarias, del 1 al 6 de
julio de 2009.
Elaboracién Propia.
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