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INTRODUCCION

La rendicién de cuentas es un concepto polisémico, rico en significados;
comprende aspectos de caracter ético, politico y social; abarca procesos,
funciones y relaciones entre personas, grupos sociales y el Estado. En el
ambito de las ciencias sociales y la politica constituye un término cada
vez mas debatido, que expresa un ideal democratico y una exigencia
ciudadana de contar con mejores gobiernos.

En este nimero de la Revista Técnica presentamos nuevamente trabajos
que nos ayudan a dilucidar los multiples aspectos de la rendicion de
cuentas, con enfoques tedricos y estudios analiticos sobre materias
relevantes como el presupuesto, la transparencia, los modelos y
atribuciones de los organismos de auditoria gubernamental en distintos
niveles.

En “Democracia y Fiscalizacion: Modelos y Aportaciones”, Benjamin
Fuentes Castro efecttia un recuento de los diferentes modelos de la
fiscalizaciéon superior en el mundo, su estructura, marco normativo
y resultados; subraya que las Entidades de Fiscalizacion Superior
son organizaciones que persiguen el perfeccionamiento del ejercicio
gubernamental, el mejor uso de los recursos publicos y contribuyen a
generar un clima de confianza en la gestion del Estado.

Héctor Juan Villarreal Pdez en su colaboracién “Presupuestacion,
el Paquete Econdmico en México, y los alcances de la Evaluaciéon del
Desempefio” parte de la premisa de que no hay politicas ptublicas sin
presupuesto; a través del analisis de los usos y alcances del ejercicio
de los recursos, propone las vias necesarias para que el gasto publico
en México se evaltie por su desempefio, con andlisis de incidencia y
herramientas integrales.

En “La Rendicion de Cuentas en los Gobiernos Municipales: diagnéstico
y propuestas”, José Bautista Farias examina la normativa y el entramado
institucional relativo a la transparencia y rendicion de cuentas en los
municipios; ofrece un conjunto de propuestas y areas de oportunidad
para fortalecer la fiscalizacién y transparencia en los gobiernos de esas
demarcaciones territoriales.




Jorge Javier Romero en su ensayo “Pluralidad, alternancia y rendicién de
cuentas” destaca los procedimientos para hacer efectiva la exigencia de
cuentas en el desempefio politico y administrativo; con base en el analisis
de la democracia pluralista y alternancia en el poder, propone reformas
legislativas para que la reeleccion de gobernantes propicie gestiones
administrativas mas transparentes.

En su articulo “El Valor y beneficios de las EFS” el Auditor Superior
Sudafricano Terence Nombembe, resalta que las Entidades Fiscalizadoras
Superiores son organismos que, en colaboracion con otras instituciones
nacionales y mundiales, contribuyen al proceso de rendiciéon de cuentas y
transparencia. Subraya la pertinencia de fortalecer las capacidades de los
6rganos fiscalizadores, de tal forma que maximicen su valor y beneficios,
para incidir en la vida de los ciudadanos.

Esperamos que estas colaboraciones abonen a la discusién de la rendicion
de cuentas y proporcionen a los lectores puntos de vista que amplien su
vision sobre este importante topico. Les recordamos que la versién digital
de este ejemplar de la Revista Técnica de la ASF, se encuentra disponible
en el portal institucional www.asf.gob.mx.



DEMOCRACIA Y
FISCALIZACION: MODELOS Y
APORTACIONES

Benjamin Fuentes Castro
Secretario Técnico del Auditor Superior
de la Federacion

Con el objetivo de mostrar los modelos y
aportaciones de la Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) a nivel internacional, el articulo
presenta en primer lugar, una ligera revision
histérica de ciertas EFS representativas de
diferentes modelos, incluyendo el caso de México.

En segundo lugar, y en virtud de la variedad de
formas que las EFS pueden adoptar, se analizan
criterios a través de los cuales se pueden clasificar
dichas instituciones, tales como: actividades
principales, mandato, facultades sancionatorias
y vinculacién organica en el contexto de su
administracion publica. Destaca la clasificacion
de acuerdo al Marco de Medicién de Desempefio
de la INTOSAL

Finalmente, se presentan consideraciones
relacionadas con la complejidad para evaluar
el valor y beneficio que aporta la fiscalizacion
superior, asi como la importancia de que cada
EFS, acttie bajo ciertos objetivos y principios
que realicen aportaciones a la democracia y a la
rendicion de cuentas en su pais.
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Democracia y Fiscalizacién: Modelos y Aportaciones

Introduccion

El debate sobre la eficacia de las democracias modernas tiene como
componente imprescindible la vigilancia y control del funcionamiento de
los entes oficiales, incluyendo el manejo, administracion, recaudacion y
custodia de los recursos publicos, con el objeto de asegurar que el aparato
gubernamental opere correctamente.

En un Estado con division tripartita de poderes, una de las virtudes de la
democracia es generar un sistema de equilibrios y contrapesos. Cualquier
sesgo hacia un lado puede frenar el desarrollo democratico de un pais.

Tal como lo sefiala el investigador José Antonio Crespo (2001):

“...un ejecutivo fuerte en exceso, lleva a los linderos del
absolutismo. En cambio un Poder Legislativo dotado
de mas poder que su contraparte ejecutiva, llevard en un
plazo relativamente breve a una situaciéon de parélisis y de
ingobernabilidad”.

Es a través de la fiscalizaciéon que se puede hacer converger el interés
personal de los gobernantes, funcionarios y legisladores, con el general.
La confiabilidad de las instituciones en un gobierno democratico tiene una
de sus principales bases en la adecuacién de su actuacién a un marco legal
definido y en el aprovechamiento eficiente de los recursos de que se les
dota para cumplir sus mandatos correspondientes. Estas dos condiciones
resultan benéficas para la totalidad de las partes que integran el Estado.

En la mayoria de los paises esta tarea de vigilancia recae en instituciones
de fiscalizaciéon superior. Sus mandatos y alcances estan en funcién de
los sistemas politicos vigentes en sus paises, tradiciones administrativas
e inclusive de circunstancias histéricas que fueron el origen del derrotero
que ha dado lugar a las condiciones actuales.

La fiscalizacion superior debe ser concebida como una actividad
técnica que, en gran medida, se desenvuelve en la esfera de lo politico.
Su institucionalidad depende de la prevalencia de la autonomia e
independencia respecto de todos los factores vinculados con la militancia
partidista y las presiones de los entes auditados. S6lo actuando bajo estos
principios se trascienden los aspectos coyunturales y casuisticos de las
situaciones que se revisan.




Antecedentes Historicos de Algunos Paises

Como cualquier instituciéon, las Entidades de Fiscalizacion Superior
(EFS) no existen aisladas del tiempo o de las circunstancias; su creacion,
propositos y desarrollo corresponden a las condiciones existentes en
cada pais y a cada momento histérico. Para poder visualizar esto mas
claramente, podemos recurrir a una revisién somera de algunas EFS que
son representativas de la evolucion de este tipo de instituciones.

En Francia, por ejemplo, la institucién de la Corte de Cuentas tiene un
origen medieval, y parti6 de la necesidad de los monarcas que buscaban
centralizar su poder en un ambito de atomizacién feudal. Mantener el
control de los recursos garantizaba un control politico efectivo de las
distintas partes del reino, asi como evitar las fuerzas centrifugas de la
existencia de polos de poder alternativos encabezados por la clase noble.

Esto es mucho maés claro con el surgimiento de la actual Corte de Cuentas
en ese pais, y que data de 1807: no surge a resultas de una preocupacion
por el aprovechamiento de los recursos a favor de la poblacién, sino del
deseo del Emperador Napoleén I de consolidar su poder absoluto a partir
de una vigilancia férrea de los manejos de sus ministros. Es de notarse
que el titular de esta institucién no respondia a un parlamento o cuerpo
representativo de la nacién, sino al propio Emperador.

El caso de China es muy ilustrativo. La magnitud del territorio y de la
poblacion demandé desde el principiola creacién deinstituciones fuertemente
centralizadas, que impidieran la disgregacién del imperio y facilitaran una
administracién eficiente orientada desde la capital. En tiempos de la Dinastia
Zhow, hace 3,000 afios, se cre6 de manera oficial un cargo gubernamental
que cumplia, de manera rudimentaria, las funciones de auditoria sobre los
bienes. Para 992 DC, durante la Dinastia Song, surgi6 la primera Corte Real
de Cuentas, nuevamente al amparo de la figura imperial.

Ya en la época moderna, tras la fundacion de la Republica Popular China,
las funciones auditoras fueron absorbidas, de manera separada, por areas
especializadas dentro de las distintas entidades del gobierno de 1949 a
1983, siguiendo la linea de centralismo heredada de tiempos inmemoriales,
y ejecutada con extrema rigidez por parte del Partido Comunista Chino.
Aun tras la adopcién de la nueva Constitucién, en diciembre de 1982, en la
que se determind la integraciéon de un organismo independiente para llevar
a cabo las funciones de fiscalizacién superior, este quedo¢ finalmente como
un Ministerio en el seno del Consejo de Estado.
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En los Estados Unidos de América, por otra parte, el ejercicio auditor se
bas6 en estructuras democraticas y federales desde el surgimiento mismo
de la nacién, por lo que las acciones de control sobre los recursos ptblicos
revistieron un caracter completamente distinto.

El peso real del Congreso como representante de la nacion hizo que la
funcion fiscalizadora se orientara esencialmente hacia el Legislativo, sobre
todo cuando se cre6 al Departamento del Tesoro. Dada la posibilidad de
que los poderes que se le otorgaron generaran un desbalance en la toma de
decisiones, se pens6 en implementar un sistema de control y contrapeso al
poder del Secretario del Tesoro, con la creacion de la figura del Contralor
y del Auditor; ambos, de manera externa e interna, revisarian las cuentas
con un enfoque de glosa de las operaciones financieras del gobierno.

Posteriormente, en 1921, motivados por los problemas financieros
exacerbados por la participaciéon de ese pais en la Primera Guerra
Mundial, el Congreso inici6é la discusiéon para generar cambios a favor
de un presupuesto nacional para el Poder Ejecutivo. El resultado fue la
promulgacion del Acta de Presupuesto y Contabilidad en ese mismo afio,
la cual cre6 a la entonces Oficina de Contabilidad General de los Estados
Unidos de América.

El enfoque de esta institucién fue primordialmente el realizar revisiones
de caracter contable y financiero; no serfa sino hasta 1966, bajo la
administracién del Contralor Elmer B. Staats, que se incorporé a su
practica una tendencia significativa hacia la evaluacién de programas,
que hacia los afios setenta devendria en lo que ahora conocemos como
auditorias del desempefio.

Esta tendencia marco el énfasis del trabajo auditor de la institucién, que
se reflej6 inclusive en un cambio de denominacion que es por demds
ilustrativo: de ser la Oficina de Contabilidad General, pasé a ser la Oficina
de Rendicién de Cuentas Gubernamental, y en la orientacion de sus
resultados a las necesidades del Congreso.

El Caso de México

En cuanto a nuestro pais, desde la primera Constitucion, en 1824, se cre6
la Contaduria Mayor de Hacienda -la cual es el antecedente institucional
de la actual Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y cuyas principales
funciones eran realizar el examen y la glosa de la contabilidad de los
ramos de Hacienda y Crédito Pablico del presupuesto federal.




La evolucién, organizacion y atribuciones de dicha institucién se
alternaron con las del Tribunal de Cuentas, al cual se le otorgaron
adicionalmente facultades jurisdiccionales de fincamiento de sanciones.
A partir de 1867 y hasta el afio de 2000, la Contaduria Mayor de Hacienda
no sufrié cambios en su denominacion, ni en sus atribuciones.

Fue asi que, al término del siglo XX, el tema de la fiscalizacion superior
dio lugar a un intenso trabajo legislativo, con miras a establecer una nueva
entidad de fiscalizacion superior de la Federacién. En 1999 el Congreso de
la Unién aprobé importantes reformas constitucionales y un afio después
se promulgo la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, en donde
se prevé la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion.

La fiscalizacién queda como una atribucién exclusiva de quien detenta
la representacién popular, la Camara de Diputados, que se auxilia de un
érgano técnico para su realizacion.

Entre las facultades y atribuciones de la ASF, destacan las siguientes:
* Direccién de mando con cardcter unipersonal.

* Autonomia técnica y de gestion para decidir sobre su
organizacion interna, funcionamiento, resoluciones y manejo de
los recursos presupuestales que le son asignados.

* Atribuciones para fincar directamente responsabilidades
resarcitorias y aplicar multas y sanciones cuando se determinen
dafios patrimoniales a la Hacienda Publica Federal.

Taxonomia de las EFS

Como se puede apreciar, la historia de cada Estado determina las
caracteristicas que revisten sus respectivas instituciones auditoras,
puesto que requieren ser funcionales dentro del sistema politico y
administrativo en el que se mueven. A nivel mundial, cada nacién que
haya creado uno de estos 6rganos tendra caracteristicas especiales y a
veces irrepetibles, debido al tipo de atribuciones de que se les dota;
por ejemplo la Contraloria General de Panamé se ocupa ademaés de sus
labores sustantivas de efectuar los censos poblacionales y econémicos y
administrar las estadisticas nacionales.



Democracia y Fiscalizacién: Modelos y Aportaciones

La forma que estas instituciones pueden adoptar es muy variable: en la
Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI por sus siglas eninglés)' se cuentan como miembros Auditorias,
Contralorias Generales, Tribunales de Cuentas, Cdmaras de Cuentas y
Consejos de Auditoria, entre otros. Sin embargo, pese a esta diversidad,
podemos establecer una serie de criterios a través de los cuales clasificar
estas instituciones en cuanto a sus actividades principales.

Un elemento de gran importancia para la gestion de una EFS es el tipo
de mando que ostenta. Si hablamos de una organizacién de mando
unipersonal nos referimos a que la toma final de decisiones reside en un
tnico responsable, que funge como méxima autoridad administrativa y
legal en la institucion. Este tipo de EFS es el mas predominante a nivel
mundial; la mayoria de los paises con mayor desarrollo institucional
responden al mismo. A este grupo pertenecen, por ejemplo, las EFS de
México, Estados Unidos de América, Dinamarca, Noruega, Paises Bajos,
Canada, Australia, Reino Unido, Nueva Zelanda, etc.

Es necesario acotar que un complemento indispensable a este modo
organizativo es un proceso transparente para la designacién del titular
y que este tenga la independencia necesaria para poder llevar a cabo su
ejercicio sin someterse a presiones o a lineamientos en su actuacion.

Por otra parte, se puede dar el caso en que las decisiones técnicas, y
administrativas estén a cargo de un organo colegiado, en el que se
establecen sistemas rotativos para ocupar, temporalmente, la presidencia
del mismo. Algunos paises que utilizan este modelo son Brasil, Suecia,
Espafia, entre otros.

Este sistema busca alcanzar una decisién consensuada en la toma de
decisiones, con el fin de mantener abierto el debate y garantizar una
maxima exposicion de los argumentos antes de alcanzar una definicién;
sin embargo, puede hacer mucho mas lento el proceso para la emisiéon de
resultados, o supeditarse al establecimiento de cuotas partidistas en el
6rgano colegiado que pueden ir en detrimento de su credibilidad.

mmmE 1 Lg INTOSAI es un organismo internacional cuya meta central es promover el intercambio de ideas,
experiencias y capacitacion sobre la auditoria gubernamental en todo el mundo; ha pasado de 34
miembros iniciales, en 1953, a 189 en el 2012. En 1953 se establecio esta Organizacion, y desde
entonces se ha privilegiado la adopcion de experiencias y conocimientos que se desarrollan en otras
latitudes, con el fin de incorporarlas a las propias circunstancias. Actualmente, la INTOSAI tiene
189 miembros (EFS nacionales y la Unién Europea) y cuatro miembros asociados (Asociacion de
EFS de habla francesa ~AISCCUF~, Organizacién de las EFS de la Comunidad de Paises de Habla
Portuguesa ~CPLP-, el Banco Mundial y el Instituto de Auditores Internos ~IIA-).




Otra variable importante se refiere a las atribuciones contenidas en el
mandato de las EFS. Uno de estos elementos se refiere a la posibilidad de
emitir resoluciones para la aplicacion de sanciones que deben ser acatadas
por quienes son objeto de las mismas.

A esta situacion se le denomina facultad jurisdiccional, es decir, la EFS se
convierte en una suerte de “juez” que se allega de pruebas, otorga derecho
de audiencia a las partes interesadas y se pronuncia respecto al asunto en
cuestion. En este sentido, se pueden identificar dos tipos de sanciones: las
de carécter administrativo y las resarcitorias®. En este grupo se incluyen
las EFS de México, Brasil, Espana, Perd, Francia, Italia

Otras EFS se limitan a emitir recomendaciones no vinculatorias que buscan
mejorar el desempefio de los entes auditados, corregir desviaciones o
implementar cambios en los procesos administrativos. Algunas EFS que
se manejan de esta manera son las de Estados Unidos de América, Canad4,
Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, Suecia, Noruega, Irlanda, Paises
Bajos, Dinamarca, Argentina, Chile, entre otros.

En cuanto a la vinculacion organica de la EFS en el contexto de la
administraciéon publica de cada pais, la mayoria se trata de 6rganos
técnicos de los Parlamentos o Camaras de Representantes. Generalmente,
existe una Comision en la estructura del Poder Legislativo que constituye
el interlocutor de la EFS con la representaciéon popular.

En otros paises, la EFS es un 4rea dependiente del monarca o de quien
detente la titularidad del Poder Ejecutivo; como se menciond, el caso de la
Reptblica Popular China es representativo de este caso. Japén, Corea del
Sur, Marruecos, Arabia Saudita e Indonesia también responden a estas
caracteristicas.

Finalmente, algunos paises prevén un estatus de autonomia para este
tipo de instituciones, sin embargo, en la mayoria de los casos rinden sus
informes ante el Poder Legislativo. Como ejemplos podemos citar los
casos de Chile, Pert, Espafia, Francia, Brasil, Australia y Nueva Zelanda.

En el Marco de Medicién de Desempetio de las EFS desarrollado por la

HEEE 2 Estas sanciones implican la devolucién, por parte de los servidores piiblicos que resultaran
responsables, de los recursos que no hubieran sido empleados adecuadamente, a la hacienda piiblica.
En el caso del Tribunal de Cuentas de Espaiia, se le conoce como “Responsabilidad Contable”.
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INTOSALI (SAI PMF por sus siglas en inglés), se maneja una clasificacion
que es una mezcla de las variables mencionadas arriba:

Cuadro 1
Clasificacion de las EFS de acuerdo al INTOSAI PMF

Westminster

Colegiado

Jurisdiccional

Poder
Ejecutivo

Bajo este esquema, el modelo de fiscalizacién mexicano se podria clasificar
como una forma hibrida, compartiendo caracteristicas de los Modelos
Westminster y Jurisdiccional.

La diversidad que caracterizamos implica que, dentro de los distintos
modelos posibles, haya una gran diferencia en cuanto al desempefo
de los distintos modelos organizativos, o a los resultados finales de sus
procesos, sin embargo, en todos los casos se persigue como fin tltimo
el perfeccionamiento del ejercicio gubernamental, el mejor uso de los
recursos publicos y contribuir al establecimiento de un clima de confianza
en la gestion del Estado.

Valor y Beneficio de la Fiscalizacién Superior

Ahora bien, ;como evaluar entonces el beneficio que aportan de estas
instituciones? Existe relativamente poca literatura especializada respecto
al impacto de las EFS; destaca el trabajo realizado por Blume y Voigt
(2007), en el que se realiz6 un estudio econométrico de distintos paises en
el que se pretendia determinar la influencia de estas instituciones sobre
tres variables: déficit publico, corrupcion y eficiencia gubernamental. Los
resultados sugieren que no existe un vinculo claro de causalidad entre las
labores de las EFS y dichas variables.

Los mismos autores reconocen que las conclusiones del estudio pueden
estar limitadas por la complejidad de las funciones de las propias EFS.




De hecho, hay efectos positivos derivados de la accién de la fiscalizacion
superior que son dificilmente mesurables, por ejemplo, cémo medir su
contribucioén a la divisiéon de poderes, o su efecto disuasivo a incurrir en
conductas irregulares.

Asi, es necesario tener en cuenta que el fendmeno de la gestion
gubernamental, por su naturaleza, es multidimensional, y abarca
elementos y variables cuya interaccién escapa al &mbito de estudio de la
estadistica, o al establecimiento de pardmetros contra los cuales se pueda
establecer una comparacién; podemos mencionar inclusive elementos de
cardcter psicoldgico, axiologico o ético.

Ante ello, en el &mbito internacional, la INTOSAI ha establecido un marco
denominado “Valor y Beneficio de las EFS” en el que se delinean las
condiciones necesarias para que las EFS lleven a cabo adecuadamente sus
misiones con un efecto positivo a los ojos del ciudadano.

Las EFS operan bajo diferentes mandatos y modelos. Sin embargo, estos
objetivos y principios buscan que las EFS realicen aportaciones a la
democracia y a la rendicién de cuentas en sus respectivos paises.

Este concepto se fundamenta en la idea de que, en una democracia, los
representantes elegidos estén facultados para implementar la voluntad de
las personas y actuar en su nombre, a través de las instancias legislativas
y ejecutivas. Un riesgo a considerarse respecto a las instituciones del
sector publico en una democracia es que el poder y los recursos que se
les confian pueden ser mal administrados, lo que lleva a una erosién de la
confianza que puede quebrantar la esencia del sistema democratico.

Por lo tanto, es fundamental que los ciudadanos sean capaces de hacer
que sus representantes rindan cuentas. Los representantes electos
democraticamente s6lo pueden rendir cuentas si ellos, a su vez,
pueden hacer rendir cuentas a quienes implementan sus decisiones. Un
componente importante del ciclo de rendicién de cuentas es una EFS
independiente, eficaz y creible para controlar la administracién y uso de
los recursos publicos.

Las EFS pueden demostrar su importancia al responder adecuadamente
a los retos de los ciudadanos, las expectativas de las diferentes partes
interesadas y los riesgos emergentes y entornos cambiantes en los que las
auditorias se llevan a cabo.
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Por otra parte, es importante que las EFS tengan un dialogo significativo
y eficaz con las partes interesadas sobre como su trabajo facilita la
mejora en el sector publico. Esto permite que las EFS sean una fuente
creible de informacion independiente y objetiva, coadyuvando asi con un
mejoramiento tangible en el desempefio del sector publico.

Conclusiones

El fenémeno de la fiscalizacién superior obedece a distintos modelos,
capacidades, formas organizativas, mandatos y resultados, dependiendo
de las tradiciones administrativas y de la organizacién gubernamental.
En ese sentido cabria preguntarse cual modelo es el mejor.

Se trata de una pregunta que en realidad no tiene respuesta. Las EFS
deben obedecer a las circunstancias del pais en las que se desenvuelva
su actuacion, sin embargo, existen pardmetros precisos para determinar
su valor y beneficio, en el sentido de ser una instituciéon de peso en el
entramado democratico de una nacién.

Para poder cumplir con sus funciones y garantizar su valor potencial
a los ciudadanos, las EFS necesitan ser vistas como confiables. Las EFS
s6lo merecen confianza si ellas mismas son juzgadas objetivamente como
creibles, competentes e independientes y pueden rendir cuentas de sus
operaciones. Para que esto sea posible, necesitan ser instituciones modelo,
estableciendo un ejemplo de lo que otras en el sector publico y en la
profesion de auditoria en general pueden aprender.

La medida en que una EFS sea capaz de hacer una diferencia en la vida de
los ciudadanos depende de que la institucion:

* Fortalezca la rendicién de cuentas, transparencia e integridad
del gobierno y las entidades del sector publico;

* Demuestre importancia continua a los ciudadanos, el Parlamento
y otras partes interesadas; y

* Sea una organizacion modelo a través de liderar con el ejemplo.

En cuanto a nuestro pais, podemos afirmar que la ASF, en apenas una
docena de afios de existir, ha contribuido sustancialmente a la creacién
de un ambiente de mayor profesionalizacion y conciencia del servidor
publico respecto a sus deberes con la poblacién.




En tanto 6rgano técnico de la Camara de Diputados, la ASF ha sido
investida con el mandato de llevar a cabo un trabajo profesional y
confiable para suministrar elementos de juicio validos a una institucién
mas abierta, diversa y participativa, en la que estan presentes todas las
corrientes politicas del pafs. Asi, la democratizacién de México ha tenido
un efecto muy favorable para la rendicién de cuentas.

No debemos dejar de ver el peso que tiene la fiscalizaciéon superior en
cuanto a establecer un mayor equilibrio entre los Poderes Ejecutivo,
Legislativo y Judicial; es en este balance en el que reside la gobernabilidad
del pais y una interaccion productiva entre las distintas instancias
gubernamentales.
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Introduccién

Se parte de una premisa: No hay politica publica sin presupuesto. Dicho
de otra manera casi todas las politicas publicas se van a ver reflejadas en
un presupuesto’, en el sentido que implementarlas implica una erogacién
de recursos. Por lo tanto, cuando un gobierno disefia su presupuesto
implicitamente estd definiendo sus politicas pablicas. Muy importante es el
considerar que todo gasto tiene que estar reflejado en una fuente de recursos,
sean ingresos del gobierno o la adquisicion de deuda. Si no se considera el
costo de los recursos necesarios para el ejercicio de las politicas publicas,
pareceria que éstas serfan cuestion de mero voluntarismo (CIEP 2013).

El presente trabajo busca elaborar en tres lineas. Primero se presentaran
varias definiciones alternativas del concepto de presupuesto, sus usos
y sus diferencias con respecto a la contabilidad. Segundo, se describira
de manera muy somera el proceso de elaboracion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) dentro del contexto de Paquete Econémico.
Tercero, se explicara sucintamente el concepto de presupuesto basado en
resultados y su relaciéon con la evaluacion del desempefio. Dado el rol
creciente que ha tenido en varios paises, se presentara un breve recuento
de sus posibilidades (y sus limitantes). Esto permitira hacer la propuesta
de que los presupuestos vengan acompafados de sus respectivos andlisis
de incidencia. Al final se ofrecen unas conclusiones puntuales.

Presupuestos: Definiciones Basicas

No existe una sola definicién de presupuesto. A continuacién se presentan
algunas acepciones comunes y sencillas. Varias de ellas basadas en el
trabajo de (Garner 1991)2. Es importante hacer notar que muchas veces las
definiciones del concepto presupuestal estan ligadas al uso particular (de
la herramienta) y a su contexto.

mmmE 1 Pudieran existir alunas regulaciones que en principio no tuvieran un impacto presupuestario
directo, pero son excepciones.

2 Le agradezco a Carlos Gonzilez Barragin el haber realizado la compilacion.




A) Una predicciéon sobre cuanto dinero se gastard, un plan financiero.

Probablemente es la definicion mdas comudn. Se trata de un plan sobre
la erogacion de recursos, que comprende gastos especificos (;en qué se
va a gastar?), y tiempos (;cuando se va a gastar?). En la medida que se
cuente con un presupuesto mas detallado, es posible incorporar otro tipo
de elementos, por ejemplo: ubicaciones (;donde se va a gastar?), agentes
(¢quién va a gastar), etcétera.

B) Una liga entre recursos financieros y comportamiento humano.

Lo mas interesante de esta definicion es la relacion explicita entre
recursos humanos y recursos financieros. La definicion aplica por igual
a la descripcion de areas o departamentos en una organizacién o a la
realizacién de un determinado proceso.

C) Una serie de metas con los precios de cada una.

Esta definicion puede resultar muy conveniente cuando se realiza una
planeacion/administracién por objetivos. Un supuesto implicito es que
para cada meta hubo un proceso de optimizacién de costos, lo cual no
necesariamente es cierto. Es importante notar que la relacion precios-
metas estara circunscrita a la informacién disponible.

D) Un mecanismo para la toma de decisiones.

E) Una manera de reconciliar demandas en competencia para
asignarles recursos.

Las definiciones D) y E) no son idénticas pero guardan una estrecha
relacion. Un presupuesto puede (debe) ser una herramienta o mecanismo
que permita tomar decisiones. Serda muy comun que se utilicen para
determinar factibilidad financiera; si existe una necesidad, ver en qué
medida se puede satisfacer. Pero mas alla de la factibilidad de proyectos,
los presupuestos juegan un rol fundamental para priorizar. Al revisar
demandas (necesidades) y sus respectivos costos, implicitamente se
estaria realizando un analisis costo-beneficio.

F) Un documento politico.
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Una definicion menos comun pero sumamente importante es la

interpretacion del presupuesto como un documento politico. Esto porque

la asignacién de recursos guarda una estrecha relacion con el plan de

gobierno (y las preferencias) del conjunto de actores politicos, sean del

ejecutivo o del legislativo. En esta 16gica, el disefio de un presupuesto

puede permitir hacer inferencias hasta de caracter ideolégico y/o de los
compromisos de los agentes involucrados.

Dadas las definiciones anteriores, existen varios usos para los presupuestos
que se desprenden directamente. Se presentan algunos de los mas comunes.
Varios de los usos, pueden encajar en cada una de las definiciones:

i) Un plan de trabajo (si se detallan los objetivos).

ii) Un plan para buscar la eficiencia (como alcanzar ciertos objetivos
al menor costo posible).

iii) Uninstrumento de medicién (siespecificamétricas de desempefio).
iv) Un instrumento de poder y autoridad.
v) Un instrumento de control administrativo.

La primera conclusion de este trabajo es que no puede existir el disefio
de politicas publicas sin un proceso presupuestal.’* En la medida que los
presupuestos estan ligados a recursos (en este caso publicos), se crea el
vinculo natural entre politicas publicas y finanzas publicas.

Es comun que se presente confusién entre presupuestaciéon y
contabilidad. Muchas veces no es claro en qué se diferencian o cémo se
complementan. Lo primero a sefialar es que ambas son necesarias, pero
cumplen diferentes funciones.

Existen dos pares de definiciones contrastadas que resultan muy ttiles*.
Primero desde un andlisis de perspectiva temporal:

- La contabilidad voltea hacia atrds para ver en dénde se gasto el
dinero.

mmEE 3 Sin embargo los objetivos de dicho proceso pueden variar, como se argumento.

* Agradezco a Carlos Gonzilez Barragdn la sugerencia.




- Los presupuestos ven hacia el futuro para ver en dénde se gastara
el dinero.

Segundo, también existen importantes diferencias en su estructura:

- Contabilidad: Es una fotografia en un momento en el tiempo.
Produce estados de resultados, de flujos de efectivos y balances.

- Presupuesto: Es un plan a través del tiempo que evoluciona.
Existen diferentes tipos; tradicional, basado en actividades,
basado en resultados, base cero, etc.

La contabilidad siempre vendra después o en paralelo al proceso
presupuestario, no puede ocurrir antes.

(Quién decide el Presupuesto?

Quizds una respuesta en automadtico seria: quien marca la ley®> A
continuacién se presenta de manera muy resumida un anélisis normativo
del Paquete Econémico Mexicano.

A partir de 2006, con la introduccién de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), se legitimaron nuevas practicas
de presupuestacion en México. Con este mandato se regularon aspectos
relevantes sobre los ingresos y egresos del pais. De forma especifica, se
abordaron los temas de programacién, presupuestacion, aprobacion,
ejercicio, transparencia y evaluacion de los recursos publicos federales
(Villa y Villarreal 2011b).

De la aprobacion de la LFPRH y sus aportaciones respecto a la elaboracién
del presupuesto en México, se derivaron otras reformas, sobresalen dos:

1. Se introdujo la Reforma Fiscal Integral en 2007, cuya aportacién
principal fue la gestion y programacién del presupuesto basado
en el desempeiio.

mmmE 5 Mis alld del andlisis normativo coexisten muchos factores de disefio institucional y economia

politica que son fundamentales para entender los presupuestos resultantes. Sin embargo, no es
el objetivo del presente estudio cubrir esos temas. Una buena referencia para el lector interesado
es: Scartascini y Stein (2010), con la salvedad que el caso mexicano no es cubierto.
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2. Posteriormente, conla Ley General de Contabilidad Gubernamental

(LGCG), promulgada en 2008 se institucionaliza la armonizacién

contable. Mediante la LGCG se pretende que todos los niveles de
gobierno sigan normas contables y presupuestarias similares.

Con la implementacién de la LFPRH, el Poder Ejecutivo esta obligado a
presentar ante el Congreso de la Unién lo que generalmente se conoce
como “Paquete Econémico”. Este paquete estd compuesto por una serie
de propuestas de Ley, que a la vez, son acompafiadas por un marco
macroeconémico(1)®, la propuesta de la nueva Ley de Ingresos(2), el
Proyecto de Decreto del Presupuesto de Egresos y Gasto Publico(3) y
otros documentos(4) de apoyo que dan sustento a las propuestas que
conforman el proyecto de presupuesto.”

A) Criterios Generales de Politica Econémica (CGPE).

En los CGPE se incluyen las medidas de politica fiscal que se pretenden
utilizar para cumplir con los objetivos, las estrategias y metas, que se
estableceran en la Ley de Ingresos de la Federacion y el Presupuesto de
Egresos de la Federacion. Asimismo, se deben establecer todas las acciones
derivadas de otras politicas que impacten directamente en el desempefio
de la economia y puedan influir en el logro de los objetivos presentados.
Ademas se deben exponer los costos fiscales y riesgos futuros que se
puedan derivar de las iniciativas de ley o decreto. Vienen con el paquete
econdmico, pero ya en abril se dan a conocer proyecciones.

Previo a la presentaciéon del proyecto del presupuesto del Poder
Ejecutivo ante el Congreso de la Union, la SHCP realiza la preparacion
de los documentos en conjunto con las dependencias y entidades de
la administraciéon publica federal. Para lo anterior la SHCP, establece
plazos para los distintos procesos del trabajo previo a la presentacion
del presupuesto.

mEE= ¢ Conocido como “Los Criterios Generales de Politica Economica”.

7 Se establece que tanto la Ley de Ingresos como el Presupuestos de Egresos de la Federacién
deberdn de elaborarse con “base en objetivos y pardmetros cuantificables de politica econdmica,
acompaiiados de sus correspondientes indicadores del desemperio, los cuales, junto con los
criterios generales de politica econdmica y los objetivos, estrategias y metas anuales, en el caso de
la Administracion Piiblica Federal, deberdn ser congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo
y los programas que derivan del mismo”
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B) Ley de Ingresos (LIF)

La Ley de Ingresos es el ordenamiento legal, que faculta a las autoridades
gubernamentales para realizar funciones de recaudacion. En esta Ley se
establecen los objetivos, principios y directrices de la politica de ingresos.
Ademas se muestra el calculo del monto total de los ingresos ptublicos y
la estructura de sus fuentes.
Articulo 40 de la LFPRH, el proyecto de Ley de Ingresos debera contener:

i) exposicion de motivos

ii) los montos de ingresos en los tltimos cinco ejercicios fiscales

iii) la estimacion de los ingresos para el afio que se presupuesta

iv) las metas objetivo de los siguientes cinco ejercicios fiscales

v) la explicacién para el afio que se presupuesta sobre los gastos fiscales
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vi) la propuesta de endeudamiento neto para el afio que se

presupuesta y las estimaciones para los siguientes cinco
ejercicios fiscales

vii) la estimaciéon del saldo histérico de los requerimientos
financieros del sector publico para el afio que se presupuesta y
los siguientes cinco ejercicios fiscales.

Ademas, se deben incluir la estimaciéon de ingresos del Gobierno Federal,
de las entidades de control directo, asi como los ingresos provenientes
de financiamiento; las propuestas de endeudamiento neto del Gobierno
Federal y del Distrito Federal.

También el saldo total de la deuda contingente derivada de proyectos
de inversion productiva de largo plazo, los ingresos derivados de dichos
proyectos, asi como, los nuevos proyectos a contratar y su monto. Se
deberan exponer las disposiciones generales, regimenes especificos y
estimulos en materia fiscal, aplicables en el ejercicio fiscal en cuestion.
Adicionalmente, se incluird el aprovechamiento por rendimientos
excedentes de Petr6leos Mexicanos y organismos subsidiarios o de la
contribucién que por el concepto equivalente.

Anexo 2

La mesa directiva de la
Camara de Diputados
turna la iniciativa de LIF
ala CHCP para su
andlisis y evaluacion

El ejecutivo presenta el
Paquete Econémico ante
el Congreso de la Unién
(8 de septiembre*)

La CHCP elabora el
dictamen con proyecto
de Decreto de la LIF

La CHCP envia el
dictamen con proyecto
de Decreto de la LIF al
pleno de la Cdmara
de Diputados

La minuta del proyecto
de dictamen de la LIF se
envia a la Cadmara de
Senadores
(20 de octubre)

El pleno de la Camara
de Diputados discute y vota
el proyecto de dictamen
de la LIF

se hacen observaciones

LCHCP y la CEL
discuten, modifican y
elaboran la minuta del
proyecto de dictamen de la LIF
Este se envia al pleno
del Senado

Se remite el proyecto de
decreto de la LIF al
Ejecutivo Federal
(31 de octubre®)

El pleno de la Camara
de Senadores discute la minuta
del proyecto de dictamen

modificaciones

1 Poder Ejecutivo
sanciona, promulga
y publica la LIF en el Diario
Oficial de la Fedracion (20 dias
después de la aprobacion]




C) Presupuesto de Egresos (PEF)

En el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (PPEF)
se presenta la propuesta de gasto publico para el siguiente ejercicio
fiscal, abordandolo desde las distintas clasificaciones. Se desglosan
las asignaciones por entidades y dependencias gubernamentales, por
funciones, por programas, por destino del gasto, entre las més consultadas.

El proyecto del PEF se realiza con base en los anteproyectos que elaboran
las dependencias y entidades de la administracion publica federal, que
se dan a conocer oportunamente a la SHCP. Los anteproyectos que se
integran en el proyecto del PEF deben de seguir las politicas planteadas
en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas sectoriales. Al
tiempo que avanza la gestion presidencial, las prioridades planteadas
en el Plan Nacional de Desarrollo evolucionan, ya que se consideran
otras prioridades, que por la coyuntura no fueron contempladas en
el Plan Nacional. Estos cambios coyunturales también inciden en las
prioridades presupuestales.

Segtn lo estipulado en el articulo 41 de la LFPRH, el proyecto del PEF
debera integrarse por lo menos de tres componentes principales: la
exposicion de motivos, el proyecto de decreto del PEF acompafado de los
anexos y tomos que correspondan y los anexos informativos. A diferencia
de la LIF, el PEF sélo se concibe como decreto, por lo que no es necesaria
la intervencion de ambas Camaras. El proceso legislativo de aprobacién
del PEF sélo se concibe en la Camara de Diputados.
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Anexo 3

1 ejecutivo presenta la
estructura programatica
del proyecto del PEF
incluyendo las propuestas
de programas nuevos
30 de junio

El ejecutivo presenta las
proyecciones macroeconémicas
para el proximo PEF ante el
Congreso de la Uniéon
(1 de abril)

El gjecutivo presenta el
Paquete Econémico ante
el Congreso de la Unién
(8 de septiembre)

La mesa directiva de la
Cémara de Diputados
turna la iniciativa de
PEF a la CPCP para su
Analisis y Evaluacién

La CPCP comienza con
las audiencias sobre el
presupuesto de egresos

La CPCP elabora el
dictamen con proyecto
de Decreto del PEF
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P dictamen del PEF (15 de noviembre*)

Diputados

El poder Ejecutivo
publica el PEF en el
Diario Oficial de la
Federacion

Alcances de la Evaluacion del Desempeiio en el PEF

Después de haber definido presupuestos en lo general y haber explicado
brevemente la normatividad del Presupuesto de Egresos de la Federacion
del gobierno mexicano, queda pendiente el tema de evaluacién del
desempefio (Robinson y Last 2009). No es una pregunta ociosa ni
menor, hasta donde el gasto publico estd cumpliendo con sus objetivos®.
Como se mencionaba arriba, desde la promulgacién de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el Gobierno recibe un
mandato especifico de evaluacion. A partir de ahi se ha buscado que el
gasto publico se circunscriba a un marco de Gestion por Resultados (GpR) que
alimente a su vez un Sistema de Evaluacion del Desemperio (SED).

HEm= & Asumiendo que los tenga, lo cual mds alld de las generalidades (Plan Nacional de Desarrollo,
etcétera) no es trivial.




“La GpR puede definirse como un marco conceptual cuya funcién es la de
facilitar a las organizaciones publicas la direccion efectiva e integrada de
su proceso de creacién de valor publico, a fin de optimizarlo asegurando la
maxima eficacia, eficiencia y efectividad de su desempefio, la consecucién
de los objetivos de gobierno y el aprendizaje y la mejora continua de sus
instituciones.” (Fuente: SHCP).

Objetivos:

1) Ofreceralosresponsables dela administracion pablicainformaciéon
que les permita controlar y optimizar el proceso de creacién de
valor publico.

2) Contribuir a mejorar la capacidad de las autoridades y de los
organismos publicos.

3) Apoyar la modernizacion de la gestion publica y la evaluacion de
su desempefio.

Si bien ha habido avances, pareciera que el desarrollo de un SED se ha
topado con varios problemas, algunos de ellos de bastante consideracion.
Se presentan algunos de ellos:

A) No existe una clara definicién de objetivos.

Se colocan metas que no estdn relacionadas con el objetivo central. Es
un tipico problema que se pueden estar evaluando objetivos con niveles
de generalidad muy diversa. Muy relacionado a este problema ocurre el
“empalme” de objetivos entre instancias muy diversas.

B) Falta de informacién objetiva (diagnéstico).

Muchas veces no se conoce la dimensién del “problema” (lineas de base)
a solucionar. Ligado a lo anterior hay dos situaciones adicionales. Se
desconocen los recursos que implica cumplir con una determinada meta
(humanos y financieros). Es importante hacer notar que existen objetivos
cuya presupuestacion “medianamente acertada” puede resultar de alta
complejidad. Aun asumiendo que se tuviera un presupuesto correcto, no
es obvio que los recursos sean asignados o que estos lleguen a tiempo.’

HEm= 9 Algunas veces se trata de evaluar los programas con un criterio “lineal”. La idea seria: si un

programa necesitaba X para cumplir la meta Y, se le asignd el 50% de X entonces se tuvo que
cumplir con el 50% de Y. En muchos casos esto no aplica.
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C) Escepticismo para establecer metas que implican retos.

En muchos procesos es dominante para los agentes poner metas muy
sencillas. Sea porla presencia deauditoriay contralorias, o porlaevaluacion
sobre los mismos agentes el que las metas sean faciles de cumplir termina
siendo préctica comdn. Esto puede resultar en un conflicto muy directo
con la calidad del gasto piiblico.

D) ;Qué tan formales son las evaluaciones?

Una critica toral al Sistema de Evaluacién del Desempefio en el gasto
publico, consiste en el rigor con que se llevan las evaluaciones. Si bien
existen algunas metodologias de alto rigor (experimentos naturales, cuasi-
experimentos, etcétera), éstas tipicamente se aplican a un porcentaje muy
pequeno del gasto publico.”’ Las metodologias empleadas en la mayor
parte de la evaluacién de gasto publico estdn basadas en su mayoria en
el binomio marcos l6gicos-matriz de indicadores. Este tipo de herramientas
pueden ser un instrumento de planeacion importante y valioso, pero
tienen amplias limitaciones como instrumentos de evaluacién (Robinson
y Last 2009).

E) Decir para qué se quiere gastar es un avance, pero lejos de suficiente.

Probablemente la mayor contribucién del GpR/SED sea que el gasto
publico se va asociando a objetivos especificos (hasta cierto punto).
Mientras que en el sector privado esto pudiera parecer una obviedad, el
sector puiblico mexicano ha padecido una fuerte tendencia a gasto inercial
(Villa y Villarreal 2009). El problema es que si bien tener un objetivo para
el gasto es algo deseable (necesario), no puede considerarse suficiente.

F) Cada vez existe mayor evidencia de que la transparencia disminuye
la corrupcién, pero no necesariamente mejora la calidad del gasto.

Un dltimo problema con el SED es que si bien obliga a un aumento
considerable en transparencia del gasto publico, esto no implica que
la calidad del gasto mejore. Este es un tema que merece mucha mas
investigacion, s6lo por cuestiones de intuiciéon se puede pensar que
si los objetivos son equivocados no se van a corregir por medio de la
transparencia en el gasto.

HEm= 10" Debido al tipo de informacion/costos que se requieren, dificilmente va a haber una ampliacion
considerable del uso de estas metodologias.




Todas estas limitaciones y restricciones con los sistemas de evaluacion
crean una serie de preguntas y disyuntivas. Si es tan dificil evaluar el
gasto publico, ;qué se debe de hacer? Quizés la soluciéon consista en
aplicar principios bésicos de finanzas publicas, algunos de ellos serian
los siguientes.

Primero, tratar de desarrollar un andlisis de incidencia en el gasto ptblico
(v en las fuentes de ingreso). ;Quién paga? ;Quién recibe? Idealmente
se quisiera entender como trata el sistema fiscal a cada agente y a los
diferentes grupos. Segundo, en un pais tan desigual como lo es México
resulta importante hasta donde el gasto pablico es un factor que promueva
la igualdad. Tercero, es importante medir los efectos que tiene el gobierno
en la economia. ;Se crean distorsiones? ;La vuelve mas competitiva?

Conclusiones

Si las politicas publicas necesitan un presupuesto, esto convierte al
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) en el principal eje
articulador de las politicas publicas en México. La elaboracién del PEF
sigue un proceso de elaboracion complicado, donde participan tanto el
Poder Ejecutivo como el Poder Legislativo y que esta circunscrito a la
realidad econémica del pafs.

El gobierno mexicano emprendi6 hace unos afios un esfuerzo
importante para mejorar la calidad del gasto ptblico. Una estrategia
central ha sido el desarrollar un Sistema de Evaluaciéon del Desempefio
(SED) basado en la légica de gestiéon por resultados. Si bien ha habido
avances en términos de claridad de objetivos y transparencia, éstos no
necesariamente se han visto traducidos en mejoras enla calidad del gasto.
Se sugiere una complementaciéon con anélisis de incidencia, medicion
de la redistribucion y contemplar los efectos que tiene el sistema fiscal
sobre la economia en general.
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Pluralidad, alternancia y rendicién de cuentas

El Estado tiene un origen depredador: su légica como organizacion con
ventaja comparativa en la violencia es la extraccion de rentas a cambio de
proteccion y otros servicios, al grado de que Mancur Olson (2000) elaboré
una metdfora criminal para explicar los origenes del monopolio estatal de la
violencia y equipar a los primeros gobernantes con bandidos estacionarios
que asentaban su dominio sobre los grupos humanos productores de
alimentos para protegerlos de los ataques de los multiples bandidos
errabundos que vivian del saqueo de las primeras sociedades agricolas.

El bandidaje errabundo significa anarquia, y reemplazar la
anarquia por un gobierno trae consigo un notable incremento en
el producto. Los stibditos de un bandido estacionario obtienen la
proporcion de incremento en el ingreso que no es tomada como
impuestos. La logica del asunto —y la informacién histoérica, lo
mismo que observaciones recientes— sugiere que las continuas
exacciones de un bandido estacionario son de lejos mejores que
la anarquia. (Olson, 2000: 11)

El bandido que instala su dominio sobre una poblacién extrae rentas
a cambio de protecciéon, y si bien su dominio resulta preferible a las
incursiones depredadoras recurrentes, debido a que el interés del
establecido es seguir obteniendo beneficios de la produccién de sus
sometidos y por lo tanto no los aniquila ni les expropia todo, el incentivo
fundamental del dominio sera la extracciéon méxima posible de rentas: en
la medida en la que su dominio es monopolistico su nivel 6ptimo de robo
sera exactamente el anterior a que el siguiente peso con el que se quede
provoque una caida de la economia que reduzca su ganancia en lugar de
aumentarla y el bandido se convierte en benefactor de la comunidad en la
que roba debido a que invierte parte de sus ganancias en bienes publicos
que aumentan la capacidad productiva de la economia para aumentar sus
propias ganancias:

La segunda via en la que el interés acompasado del bandido
estacionario cambia sus incentivos es que le da un aliciente para
la provisiéon de bienes publicos que beneficien a su dominio
y a aquellos de los cuales es extraido el robo impositivo.
Paradéjicamente, él provee estos bienes publicos con dinero
que controla completamente y que podria gastar plenamente




en él mismo. Sabemos que un bien publico beneficia a todos
en determinada area o grupo y que muchos bienes publicos,
como los diques para evitar inundaciones, la policia que detiene
al crimen y las cuarentenas que limitan las enfermedades
contagiosas, hacen a las sociedades mas productivas.

Ya que el bandido estacionario obtiene una participacién
conocida en cualquier incremento en el producto de su dominio,
dada su tasa 6ptima de robo impositivo, él tiene un incentivo
en gastar sus recursos en todos los bienes publicos que mejoren
la productividad hasta el punto en el que el ultimo délar
gastado en eses bienes iguale su participacion en el resultante
incremento del producto. (Olson, 2000: 9—10)

La metafora criminal de Olson explica muy bien la racionalidad
econémica del Estado dominado por una coalicién de intereses estrechos
que opera como monopolio en la extraccion de rentas sociales. A lo largo
de la historia, lo que ha imperado es la existencia de Estados que usan su
monopolio de la violencia para imponer instituciones con consecuencias
distributivas que benefician principalmente a aquellos incluidos en la
coalicién dominante, aunque generen bienes publicos hasta cierto punto
de gasto, por lo que méas que depredadores en el sentido del lobo que hace
presaal alce, equivalena una suerte de vaquero que cuida de que su ganado
esté protegido y tenga agua. La legitimidad abstracta y la continuidad de
la coaliciéon distributiva se logra por medio de las sucesiones dindsticas
y las justificaciones ideoldgicas del dominio, por lo que las coaliciones
distributivas pueden durar —y han durado— por largos periodos, a
pesar de su eficiencia limitada para maximizar el potencial productivo de
la sociedad, en la medida en que la tasa impositiva de las autocracias tiene
a estar en el limite mas alto posible antes de provocar el estancamiento.

El Estado que ejerce su dominio con base autocrética y sin competidores
tiende no sé6lo a extraer una parte mayor de la renta social, sino también
a distribuir esa extraccion de manera arbitraria entre los incluidos en su
coalicion. En cambio, de acuerdo con el mismo modelo de Olson, incluso en
una democracia bipartidista mayoritaria, con base en el mismo interés egoista
de cada partido de beneficiar solo a los suyos, en la medida en la que los que
saldrian beneficiados con la distribucion llevada a cabo desde el poder del
Estado también soportan las pérdidas sociales causadas por las distorsiones
producto de la carga impositiva; cualquier sistema electivo que implique
representacion en el 6rgano encargado de fijar los impuestos implica una
tasa impositiva menor y una mejora distributiva respecto a las autocracias:
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La observacion de las democracias bipartidistas nos muestra que
los que estan en el poder (incumbentes) les gusta presentarse
en un entorno en el que le pueden decir a sus electores “nunca
estuviste mejor”. Obviamente, un incumbente no va a poder
presentarse a si mismo como alguien que ha logrado eso si
se queda con el mayor superavit posible de la sociedad, y no
se observa que eso ocurra en las democracias. Pero seriamos
demasiado parciales a favor de las democracias si asumiéramos
que el partido incumbente o el presidente maximizarian sus
oportunidades de reelecciéon simplemente haciendo que el
electorado en su conjunto estuviera tan bien como fuera posible.

Un candidato s6lo necesita una mayoria para ganar y tiene la
posibilidad de “comprar” una mayoria transfiriendo ingreso
desde la poblacién en su conjunto hacia una eventual mayoria.
Los impuestos requeridos para esta transferencia perjudicarian
los incentivos y reducirian el producto social de la misma
manera que lo hace la distribucién del autécrata hacia si mismo.
(Esta competencia por comprar votos generaria tanta distorsion
de los incentivos provocada por los impuestos como el de una
autocracia racional? Es decir, un lider comprador de votos, igual
que el autdcrata racional, tiene un incentivo para presionar las
tasas de impuestos hasta el nivel de maximizacioén de su ingreso?

Aunque tanto la mayoria como el autécrata tienen un interés
acompasadoconlasociedad debidoaquecontrolanlarecaudacion
de impuestos, la mayoria, ademads, gana una parte significativa
del ingreso del mercado de la sociedad, lo que implica un interés
acompasado mayor en la productividad social. El interés de la
mayoria en sus ganancias del mercado le induce a distribuirse
a si misma menos de lo que una autdcrata se distribuye. Esta
situacion es evidente cuando se observa la situaciéon en la que
queda la mayoria cuando se enfrenta a una tasa de impuestos que
busca la maximizacion del ingreso. Un cambio mintsculo en la
tasa de impuestos no va a alterar la recaudaciéon. Un incremento
minusculo reducira el ingreso nacional de manera tal que incluso
si se recauda un mayor porcentaje del ingreso, la cantidad
recaudada se mantiene sin cambios. Una mintscula reduccién
en la tasa de impuestos incrementara el ingreso nacional lo
suficiente para que, aunque se tome un porcentaje menor, los
ingresos fiscales se mantengan sin cambio. Esta es la tasa 6ptima
de impuestos para el autdcrata, ya que el ingreso nacional afecta
su ingreso s6lo a través del cambio en la recaudacion fiscal.




Sin embargo, una mayoria, en la tasa maxima de ganancia por
impuestos, va a incrementar su ingreso con una disminucién de
la tasa impositiva: cuando el ingreso nacional crece, no sélo se
recaudan impuestos en de un mayor ingreso nacional, sino que
la mayoria obtiene mas ingreso del mercado. Asfi, la tasa 6ptima
de impuestos para la mayoria es necesariamente menor que la
del autdécrata. (Olson, 2000: 17)

En la medida que el Estado deja de ser un monopolio y se convierte en
un espacio de coaliciones, las consecuencias distributivas de la politica
tienden a ser mas equitativas, no s6lo porque la tasa impositiva es menor,
sino porque los gastos del Estado estaran orientados hacia bienes ptblicos
deseados por la mayoria que sustenta al gobernante; entre mas amplia sea
la coalicion —o mas fragmentada esté la representacién de intereses—
mas tenderdn las mayorias a comportarse como “superinclusivas” y
tenderan a tratar a la minoria igual que a si mismos.

Asombrosamente, algunas veces las mayorias, y en especial las
supermayorias, tienen suficientes intereses acompasados con
la sociedad para —por mero interés egoista— abstenerse de la
redistribucién a si mismas y tratar a la minoria tan bien como
a si misma. Proveeran la misma cantidad de bienes publicos
que seria provista si la sociedad coincidiera undnimemente en
un nivel de provision ideal o Parto — eficiente. Cuando existe un
interés superacompasado la segunda mano invisible —la que
guia los intereses acompasados en el uso del poder coercitivo—
trabaja en completo acuerdo con los intereses de todos. En esas
circunstancias, la segunda mano invisible, como la primera
mano invisible en un mercado perfecto, trabaja con eficiencia de
Pareto. E incluso aquellos con capacidad para tomar todo lo que
quieran, no tomaran nada. (Olson, 2000: 20)

¢Y a todo esto, entonces, qué papel juega la rendicion de cuentas? Pues
se trata, precisamente de la garantia de que un grupo determinado no
utilice las rentas estatales como bandido estacionario y beneficie con ellas
sus intereses privados o sélo los de aquellos que estan incluidos en su
coalicion. En la medida en la que el Estado se vuelve mas representativo
y el gobierno depende de la aquiescencia de los electores para ejercer su
poder, las consecuencias distributivas de la politica comienzan a ser mas
eficientes. Asi, el primer mecanismo de rendicién de cuentas que aparece
es, precisaménte, el voto, pues un gobernante no va a extraer rentas
excesivas de aquellos cuyo apoyo necesita ni va a distribuir en perjuicio
de sus votantes potenciales a riesgo de enajenarse su voluntad.
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Sin embargo para que el voto opere como mecanismo que fuerza la
rendiciéon de cuentas desde una perspectiva racional, debe existir la
posibilidad de alternancia en el poder de al menos dos partidos, pues en
la medida de que un grupo determinado tiene la posibilidad de perder
el poder en la siguiente ronda, procurara no comportarse en el poder de
tal manera que su accién le pueda perjudicar cuando esté en la oposicién,
lo mismo que cuando se encuentre en la oposicién procurara no asumir
conductas que puedan revertirsele una vez que vuelva a estar en el poder.
Asi, la amenaza de pasar a la oposicion hara que el gobernante procure
no cometer actos sobre los que se le puedan exigir cuentas al pasar a la
oposicién. La existencia de oposicién institucionalizada, por otra parte,
implica un sistema de vigilancia de los actos de poder que limita las
conductas depredadoras de los gobernantes y obliga a justificar técnica
y politicamente las acciones de gobierno. En esa medida, se tiende a
conciliar el interés particular del gobernante con el interés colectivo. De
ahi el principio basico de la racionalidad de la rendicién de cuentas, como
la describe de manera cldsica Karl Deustch:

Afirmar que un individuo o grupo que ostenta poder rinde
cuentas ante alguna otra persona o grupo, significa varias
cosas a la vez. En primer lugar significa que existe un canal de
comunicaciéon por cuyo conducto se transmiten sefiales acerca
del comportamiento del actor responsable a sus controladores, o
sea, a aquéllos ante quienes es responsable. En segundo, significa
que sus controladores estan recibiendo e interpretando estas
sefiales, compardndolas con sus propias memorias relativas a sus
acciones u omisiones que recompensaran o castigardn y dentro
de qué limites. En tercero, significa que sus controladores tienen
un canal por cuyo conducto pueden aplicar efectivamente estas
recompensas o castigos a los actores que controlan, y que pueden
actuar asi y estdn motivados para ello. (Deustch: 1976: 220)

En el modelo simple de democracia bipartidista mayoritario con control
legislativo del ejecutivo, los controladores son, en primer término, los
electores que evaluardn con su voto la conducta del gobernante, mientras
que, en segundo lugar, también el partido opositor ejercerd el control por
medio de su representacion legislativa, que tendré acceso a la informacién
con la cual evaluar la conducta del gobierno.




El modelo, para operar plenamente, requiere de la alineacién de los
intereses individuales de los representantes con los colectivos de su
coalicion. Asi, para que los electores, en tanto que controladores, puedan
eficazmente aplicar las recompensas o castigos correspondientes, deben
contar con la posibilidad de reelegir o no a los gobernantes o a los
representantes a los que esta controlando con su voto. Ante los electores,
los gobernantes y representantes rinden cuentas politicas, mientras que
frente a los opositores en los cuerpos representativos, los gobernantes
rinden cuentas no sélo politicas, sino también juridicas, lo mismo que
ante los cuerpos de auditoria y los 6rganos jurisdiccionales.

Es asi que para que la rendicién de cuentas sea eficaz y opere como
mecanismo de limitacién del interés depredador del gobernante, no sélo
debe existir el control electoral sino también la division de poderes con
espacios de representacién plural y judicaturas independientes. Si bien
la existencia de elecciones libres es un primer limite a la accién arbitraria
del poder, sélo existe auténtica rendicion de cuentas en la medida en la
que existen espacios de representacién donde la oposicién puede exigir
cuentas a los gobernantes y donde existen tribunales independientes ante
los cuales reclamar las violaciones a la ley de quienes ejercen el poder. Sin
pluralidad y divisién de poderes la simple existencia de elecciones, por
mas libres que éstas sean, conduce sélo a una restriccién parcial del interés
egoista del gobernante y a una tirania de la mayoria con implicaciones
redistributivas casi tan ineficientes como las del gobierno autocratico de
la metéfora criminal de Olson.

Los efectos virtuosos de las mayorias superinclusivas se logran mas
efectivamente en la dindmica de la representaciéon plural, pues en el
sentido de Olson todos los grupos representados forman parte de la
mayoria que genera intereses superacompasados. En la medida en la que
los diversos grupos representados en un arreglo pluralista participan en
la negociacion de los bienes publicos a ser provistos y vigilan y limitan
las tentaciones redistributivas de unos y otros, la provisién de bienes
publicos tiende a la eficiencia de Pareto.

Los mecanismos de rendicién de cuentas basados en la divisién funcional
de poderes, en la existencia de una judicatura auténoma y en 6rganos
constitucionales que requieren de amplias coaliciones politicas para
su integracién operan precisamente como formas de articulaciéon de
las stiper mayorias. No se trata sélo de la mayoria que sustenta a un
gobierno determinado en un periodo especifico, sino del conjunto de
fuerzas representadas y actores con poder de veto lo que constituye la
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siper mayoria que genera efectos distributivos més eficientes que los de
las autocracias o los de las mayorias estrechas de carécter distributivo.

Es asi que la rendicién de cuentas no es un mero imperativo moral; es, en
cambio, la garantia de que la coalicién gobernante no oriente su accion
por intereses estrechos y opera como un mecanismo de ampliacion de la
mayoria, pues tanto los grupos que en un periodo estdn en el gobierno,
como aquellos que desde la oposicion vigilan el comportamiento del
gobierno y evaltan su desempefio, forman parte de una mayoria
superinclusiva que orientard la provisiéon de bienes publicos de manera
relativamente eficiente.

Los efectos distributivos de la alternancia

En la medida en la que la democracia tiene como principio basico el de
ser un gobierno pro tempore, es decir, uno donde el que ejerce el poder de
cobrar impuestos y distribuirlos tiene que someter su ejercicio a elecciones
recurrentes que pueden ratificar o revocar su mandato, el gobernante
tendera a beneficiar a aquellos grupos con los que pueda conseguir la
mayoria de votos suficientes para mantenerse en el poder. Sin embargo,
debido a que las mayorias suelen ser inestables y el gobernante tiene
competidores que buscan sustituirlo con base en la representaciéon de los
intereses excluidos y en aquellos que dejen de sentirse satisfechos por
la distribucion existente, y a que la alternancia suele ocurrir cuando los
votos se cuentan, incluso por mero relevo generacional, los partidos que
se encuentran en el poder tienen incentivos para no actuar de manera
depredadora. Asi, la mera posibilidad de alternancia es, en si misma un
limite para la conducta maximizadora de los gobernantes.

Por otra parte, en los Estados con oposicién representada en los érganos
legislativos con capacidad de veto, la exigencia de cuentas al gobernante
se institucionaliza, pues los opositores intentaran mostrar toda conducta
que se desvie dela norma o que muestre un comportamiento redistributivo
por parte del gobernante.

La alternancia, por lo demas, tiene efectos distributivos positivos, pues
cada coalicion tenderd a beneficiar a los incluidos en ella; en la medida en
la que dos coaliciones distributivas se alternen en el poder, los efectos de la
distribuciéon tenderan a beneficiar a los incluidos en ambas coaliciones, lo
que generard el efecto de una supermayoria en el conjunto de la sociedad.




La alternancia y la rendicién de cuentas en México

Si bien formalmente México ha sido una democracia constitucional de
manera casi ininterrumpida desde 1857, en la realidad entre 1877 y 1997
operaron dos coaliciones redistributivas sin oposicién ni alternancia. Se
trato de regimenes monopolisticos expoliadores que distribuian su renta
de manera arbitraria entre los incluidos en su coalicién, sin rendicién de
cuentas efectiva y con consecuencias extremadamente polarizantes en la
distribucién de la riqueza nacional.

Las instituciones formales de rendicion de cuentas existian: se celebraban
elecciones regularmente, existia separacion de poderes, el poder legislativo
tenia facultades de control del ejecutivo, la Camara de los diputados contaba
con una Contaduria Mayor de Hacienda que se encargaba de fiscalizar las
cuentas del gobierno. Sin embargo, en la medida en la que el sistema electoral
protegia a un partido de la competencia efectiva y los 6rganos legislativos
estaban integrados casi en su totalidad por miembros del partido en el
gobierno y que éstos estaban sometidos a la disciplina al ejecutivo, no sélo
por el control que el gobierno ejercia sobre los comicios sino también por
la imposibilidad de reelegirse, las facultades de control legislativo eran
mero papel mojado y la Contaduria Mayor de Hacienda una mera instancia
ratificadora de la contabilidad gubernamental. El poder judicial era casi del
todo dependiente del ejecutivo, sometido a un régimen de ingreso y ascenso
de caracter clientelista y el poder ciudadano de exigencia de cuentas por
medio del voto se encontraba completamente anulado.

Durante los afios del monopolio politico del PRI el arreglo redistributivo
se concretd en un sistema de complicidades extraordinariamente tolerante
con la privatizacion de los bienes publicos. Se trataba de un régimen
patrimonial con un sistema de complicidades en el que sélo se exigia
responsabilidades a aquél que cometia algtn acto de indisciplina politica
o cuando el escandalo ptublico era notorio.

En la administracién ptblica, la rendicién de cuentas no ha formado parte
de las rutinas burocraticas de operacion debido al caracter clientelista de
la organizacién de la administracién pablica —un spoil system o sistema
de botin—, donde el empleo se repartia por razones de lealtad politica
y a cambio de disciplina y complicidad. Con ese arreglo institucional
cualquier mecanismo formal de rendicién de cuentas carece de eficacia,
pues las redes de disciplina, lealtad y complicidad operan para convertir
las exigencias legales en mera simulacion.
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En la medida en la que fue avanzando en México la competencia electoral,
la exigencia de cuentas claras fue aumentando. La mayor pluralidad
en las cdmaras del Congreso de la Unién, la existencia de cabildos con
representaciéon opositora, la alternancia y en los gobiernos estatales
y, finalmente, la pérdida de la mayoria absoluta en el legislativo por
parte del partido en el gobierno y la alternancia en la Presidencia de la
Reptiblica han conducido a cambios en la institucionalidad formal que
gradualmente han aumentado la exigencia y la calidad en la rendicién
de cuentas, aunque falta un largo trecho por recorrer hasta alcanzar un
arreglo en el que la rendicién de cuentas sea parte funcional y cotidiana
de la operacién del Estado en su conjunto.

Tres desarrollos institucionales han sido claves para aumentar la calidad
y la profundidad de la rendicién de cuentas en México: la creacién
de organos auténomos integrados con base en coaliciones politicas
superinclusivas —el Banco de México, el Instituto Federal Electoral, el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, gradualmente el Instituto
Federal de Acceso a la Informacion y la Proteccion de Datos Personales
y mds recientemente el Instituto Federal de Telecomunicaciones y el
Instituto Nacional de Evaluacion de la Educacion—, la transformacion
en el afio 2000 de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de
Diputados en Auditoria Superior de la Federacién, y el establecimiento
del principio de maxima publicidad de la informacién ptblica en el texto
constitucional.

Los organos constitucionales y la rendicion de cuentas

El nacleo institucional de la existencia de 6rganos auténomos es que
la integraciéon de sus instancias directivas se debe hacer con base en
coaliciones superinclusivas, que eliminan la capacidad arbitraria del
gobernante para controlar los resultados de su actuacién. La autonomia
del Banco de México, por ejemplo, perseguia el objetivo de eliminar la
arbitrariedad gubernamental en la politica monetaria y generar una
estabilidad que fuera mas alla del periodo presidencial sexenal. Ese es
un caso de como la existencia de mayorias superinclusivas modifica las
consecuencias distributivas de un arreglo politico.

El caso del Instituto Federal Electoral (IFE) ha sido también ampliamente
explicado y tiene una relacién directa con el tema del efecto de la pluralidad
y la alternancia sobre la rendicién de cuentas. Primero se integré como un
cuerpo técnico especializado encargado de organizar los comicios, pero sin
autonomia plena; es decir, sus 6rganos de direccién seguian dependiendo




del ejecutivo. El cambio fundamental se dio en 1996, cuando se reformé
la integracion del Consejo General, de manera que para el nombramiento
de sus integrantes se necesitara de la aprobacién de las dos terceras partes
de la Camara de Diputados, lo que implica la formacioén de una coalicién
superinclusiva. Este desarrollo constitucional fue determinante para lograr
que la emergente pluralidad mexicana pudiera procesarse con plena
legitimidad a través de las elecciones. Un 6rgano auténomo encargado de
la realizacién de los comicios es una pieza fundamental para atemperar las
consecuencias distributivas implicitas en todo sistema electoral.

El IFE es un ejemplo de cémo se desarrollan los sistemas de rendicién de
cuentas. En primer lugar, su operacioén la realiza un servicio profesional
en el que sus integrantes tienen incentivos de caracter técnico, con
evaluaciones periddicas de su desempefio, de manera que su actuaciéon
no depende de su lealtad politica. Por otra parte, el principio de maxima
publicidad rige todo el conjunto de procedimientos electorales y cada
funcién sustantiva del IFE se realiza bajo el escrutinio de todos los
partidos politicos y de una contraloria interna que desde 2007 no depende
en su nombramiento del Consejo General. La integracion plural del
Consejo General, por lo demas, obliga a la formacién de coaliciones para
la toma de decisiones e implica una vigilancia mutua por parte de cada
uno de los ocho consejeros electorales. El disefio del IFE es un ejemplo de
articulacion de pesos y contrapesos, que permite no sélo unas elecciones
trasparentes y con certidumbre, sino también una fiscalizacién imparcial
de las finanzas y la actuacién de los partidos politicos. Asi, la autonomia
del IFE ha significado un paso relevante en el desarrollo de la rendicion
de cuentas en México.

Un avance fundamental en la rendicién de cuentas, resultado de la
alternancia politica, fue la creacién del Instituto Federal de Acceso a la
Informacién como resultado de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacién Gubernamental de 2002. Con ello, los ciudadanos
obtuvieron la posibilidad de acceder a la informacion generada por el
gobierno federal y gradualmente el derecho se extendi6 a los gobiernos
locales; después —en 2007— se establecieron en el articulo sexto
constitucional un conjunto de criterios comunes de transparencia
obligatorios para los diferentes 6rdenes de gobierno. Actualmente esta
en curso una nueva reforma que consolidara los avances en materia de
transparencia, un elemento clave para la rendicién de cuentas efectiva,
pues hace plenamente publica la informacion relativa al desempefio de
las administraciones y los 6rganos del estado.
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La autonomia del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
también ha significado un paso relevante para la rendicién de cuentas,
en la medida en la que un érgano sin sesgo partidista se encarga de la
generacién y administraciéon de la informacién estadistica, con lo que
tanto el gobierno como la oposicion y la ciudadania pueden contar con
informacion fidedigna para evaluar la gestiéon de los gobernantes. Otro
tanto ocurre con la Auditorfa Superior de la Federacion, la cual, a pesar
de no ser un 6rgano constitucional auténomo en las mismas condiciones
que los anteriores, si es un cuerpo especializado cuya cabeza depende
de la formacién de una amplia coalicién en la Camara de diputados
para su nombramiento; sus tareas son claves para la fiscalizaciéon de los
recursos publicos y para evaluar el desempefio ajustado a las normas de
funcionarios y organismos.

Las transformaciones del Poder Judicial de la Federacién producidas por
la reforma constitucional de 1995 que le dio a la Suprema Corte de Justicia
facultades de tribunal de constitucionalidad y cre6 el Consejo Superior de
la Judicatura Federal, también han contribuido a aumentar el grado de
rendiciéon de cuentas en estrecha relacién con la pluralidad democratica y
la alternancia. El que la Corte pueda ahora establecer la constitucionalidad
de las leyes a demanda del poder ejecutivo, de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH) —cuando se trata de normas que afectan esos
derechos— o de una parte del 6rgano legislativo en el que se les aprueba,
es un mecanismo indispensable para dirimir los conflictos surgidos de
la pluralidad politica. Casos como el de la legalizacién del aborto o del
matrimonio igualitario en la ciudad de México, que confrontaron a la
Asamblea Legislativa del DF y al gobierno de la ciudad con el ejecutivo
federal y la CNDH, son una muestra del tipo de conflictos legislativos
derivados de la existencia de gobiernos y legislaturas con predominancia
de distintas visiones politicas e ideoldgicas; la capacidad de la Corte para
pronunciarse sobre la constitucionalidad o no de las leyes no sélo sirve para
resolver los conflictos derivados de la pluralidad, sino que se convierte en
un elemento para que los legisladores aumenten la calidad de su trabajo y
rindan cuentas respecto a sus productos ante el méximo tribunal del pais.

Otros desarrollos institucionales estdn en curso. El Instituto Nacional
de Evaluacion de la Educacion podra ser un organismo muy eficaz para
garantizar que tanto los profesores como las autoridades educativas
rindan cuentas de su desempefio ante la sociedad y para que, con base
en la informacién generada por la evaluacién, se pueda mejorar el
desemperio del sistema educativo en su conjunto. El Instituto Federal de




Telecomunicaciones también contribuira sensiblemente a aumentar la
trasparencia, la certidumbre y la rendicion de cuentas en la gestion del
espacio radioeléctrico, de caracter publico.

Sin duda mucho se ha avanzado en el desarrollo institucional de la
rendicién de cuentas en México como resultado de la emergencia de la
pluralidad politica. Sin embargo, atin queda un buen trecho por recorrer
hasta completar la institucionalizacién de la rendicién de cuentas en el
funcionamiento cotidiano del Estado mexicano, hasta convertirla en una
practica consubstancial del espacio ptblico.

La rendicién de cuentas y la funcionalidad democratica

La democracia tiene sentido, precisamente, porque atempera las
consecuencias distributivas de la politica; pero para que en realidad esto
sea asi, deben existir los mecanismos institucionales que garanticen no,
sOlo la cuenta adecuada de los votos, sino también la adecuada rendicién
de cuentas tanto para que la ciudadania pueda exigir responsabilidades
politicas a través del sufragio, como para que la justicia pueda exigir
responsabilidades legales a quienes ocupan un cargo publico, sea
burocratico o electivo.

Un desarrollo institucional indispensable para la adecuada rendiciéon de
cuentas y para que ésta sea compatible con la alternancia democrética
es la existencia de servicios publicos profesionales con criterios de
ingreso, promocioén y permanencia de caracter técnico y basados en el
mérito, en lugar del sistema de expoliacion de caracter clientelista que ha
caracterizado histéricamente a las administraciones ptublicas mexicanas.
La ley del servicio profesional de la administraciéon publica federal en
vigor desde la presidencia de Vicente Fox ha demostrado ser insuficiente
y proclive a la simulacion, ademéds de que no cre6 un auténtico servicio
profesional de carrera que rompiera los vinculos clientelistas de los
servidores publicos con sus jefes y cambiara el sistema de incentivos
donde se premia la disciplina y la lealtad politicas por uno donde se
premie el buen desempefio, la formacion, la capacidad y la creatividad.
Una burocracia clientelista no propicia la adecuada rendicién de cuentas;
por el contrario, reproduce las redes de complicidad y opacidad que
propician las conductas patrimonialistas y la corrupcién.

Finalmente, el desarrollo institucional para propiciar la rendicién de
cuentas y la exigencia de responsabilidades politicas mas vinculado al
voto, a la pluralidad y la alternancia, y que esta pendiente en la incipiente
democracia mexicana, es la posibilidad de reelecciéon continua de
legisladores y ayuntamientos.
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La no reeleccion como principio general del arreglo institucional
mexicano quedo establecida en 1933. No fueron los principios maderistas
los que llevaron a los legisladores de todo el pais a aprobar una reforma
constitucional que terminaria con sus carreras auténomas, sino la dinamica
del proceso de centralizacion politica iniciado con la fundacién del Partido
Nacional Revolucionario en 1929. Lo que se pretendia con la eliminacién
de la posibilidad de reeleccién continua de legisladores y ayuntamientos
y la imposibilidad total de reeleccién de gobernadores y presidentes era
convertir al partido en el espacio disciplinario de los politicos y garantizar
la circulacién politica en condiciones no democraticas.

En algtin sentido, la prohibicién constitucional de la reeleccion
continua (de diputados y senadores) fue un experimento temprano
con la “ingenieria institucional’, desarrollado en busca de efectos
calculados sobre la operacién del emergente partido hegemonico.
La no reeleccién cambi6 las ‘opciones institucionales disponibles’
para los politicos en busca de promocién politica. La répida y
amplia rotacién en los puestos evité claramente el desarrollo de
carreras ‘internas’ en el Congreso nacional, las legislaturas estatales
y los gobiernos municipales. Al institucionalizar el juego de las
sillas musicales, la no reeleccién reforzo el papel y, por lo tanto,
la fuerza de la organizacién nacional del PNR(...) Para satisfacer
sus ambiciones, de acuerdo con lo moldeado por las nuevas
instituciones electorales, los politicos locales se convirtieron en
enteramente dependientes de la organizacion nacional del partido,
el PNR, que regulaba el acceso a un amplio espectro de rotaciéon
de puestos, desde los gobiernos municipales a los estatales y al
federal. (Nacif, 1996: 6—7).

Fue gracias a la imposibilidad de reeleccién inmediata que los presidentes
omnimodos de la época clasica del PRI consiguieron mantener la
aquiescencia de congresos en los que todas sus iniciativas se aprobaban
sin chistar, pues cada legislador sabia que la continuidad de su carrera
dependia de la disciplina mostrada al sefior del gran poder, quien repartia
el empleo publico. Una posicién independiente, un voto en contra, podian
significar el final de la propia carrera. Lo que se premiaba era la lealtad al
presidente en turno y a las reglas del partido. Cada tres afios el juego de
las sillas volvia a comenzar y el que se equivocaba se quedaba sin asiento.

Hoy, cuando los votos cuentan, el juego de las sillas de la no reeleccion
no sélo frena las carreras especializadas de los politicos en el ambito
municipal o el legislativo; también impide que los ciudadanos usen




su voto como instrumento de rendiciéon de cuentas, pues no sirve para
premiar a los buenos gobernantes o legisladores ni para castigar a los que
hacen mal su trabajo. Eso si: le garantiza a las burocracias partidistas la
disciplina y la lealtad de aquellos que dependen de su buena voluntad
para tener donde sentarse en la siguiente ronda.

En los ayuntamientos, la imposibilidad de reeleccion es especialmente
dafiina para la buena gestion, la profesionalizacién de politicos
especializados en la gestion municipal y la rendicién de cuentas. Hoy
los alcaldes y concejales actian como bandidos depredadores pues el
horizonte temporal de su gestiéon es muy corto y no da tiempo siquiera
para generar los intereses acompasados de los bandidos estacionarios de
larga duracién. En la medida en la que sus carreras politicas no dependen
del buen juicio que de ellos hagan sus electores, y ya que dificilmente
volveran a buscar el cargo después de tres afios, en general usan el primer
afio para entender el cargo, el segundo para ver qué hacen y el tercero
para ver qué se llevan. Esta vision puede parecer una caricatura pero
ejemplifica los efectos negativos y redistributivos de la no reeleccion
inmediata de ayuntamientos. Incluso el argumento de que la posibilidad
de reeleccién podria ser aprovechada para arraigar cacicazgos se enfrenta
no so6lo al hecho de que hoy en México el voto es un instrumento
relativamente eficaz para renovar gobiernos y propiciar alternancia —
por més que la administracién y la justicia electoral deba perfeccionarse
en muchos estados del pais—, sino también al principio de Olson con el
que abre este ensayo: un bandido estacionario con un horizonte temporal
amplio da mejores resultados que la depredacion de corto plazo.

Es evidente, empero, que la reeleccion en los ayuntamientos debe
ir acompanada del desarrollo de administraciones municipales
profesionales y no clientelistas y de auténticos sistemas de fiscalizacién y
rendicién de cuentas ante los congresos locales y las auditorias estatales.
También, para ser eficaz, la posibilidad de reeleccién se debe sustentar
en los ayuntamientos como 6rganos colegiados en los que se deben
formar las coaliciones del gobierno municipal, con representacién plural
y oposiciones s6lidas ante los cuéles los alcaldes y sus funcionarios deban
rendir cuentas.

Conclusiones
Larendicién de cuentas debe ser un desarrollo institucional consubstancial

a la democracia pluralista y con alternancia en el poder. Para ello, es
indispensable que, més alla de que los votos cuenten y se cuenten, existan
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las reglas del juego que eviten la colusiéon de las ctpulas partidistas y
que lleven a que el funcionamiento general de la vida publica se rija por
los principios de maxima publicidad y responsabilidad concreta en la
gestion, al tiempo que existan los procedimientos para hacer efectiva la
exigencia de cuentas en el desempefio politico y administrativo.

En el caso mexicano, ademaés de la necesidad de desarrollos normativos
para que la gestion publica se someta a procesos de presupuestacion
con paquetes evaluativos, de fortalecimiento de los 6érganos auténomos
y las auditorias y de la consolidacién de los mecanismos de acceso a
la informacién publica, resulta indispensable construir, en todos los
ambitos de gobierno, auténticos servicios profesionales de funcionarios,
para romper los vinculos clientelistas que caracterizan a las burocracias
mexicanas. Ademas, ya es tiempo de terminar con el impedimento a la
posibilidad de reeleccién continua de legisladores, alcaldes y concejales
de los ayuntamientos, como primer paso para terminar con el taba de
la no reeleccién, completamente disfuncional en una democracia sélida.
Para que los efectos de la pluralidad y la posibilidad de alternancia
alcancen todas sus ventajas potenciales para reducir las consecuencias
distributivas de cualquier arreglo politico, la sociedad mexicana tiene
que desprenderse del prejuicio arraigado de que la no reeleccién es
democratica. Es un cambio cultural indispensable para que el voto se
convierta en una herramienta de auténtico control de los politicos por
parte de la ciudadania.
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La Rendicion de Cuentas en los Gobiernos Municipales:
diagnéstico y propuestas

Introducciéon

Diversos estudios (Cabrero 2000; Ugalde, 2002; Olvera 2009 ; Cejudo
y Rios Cézares, 2010), observatorios ciudadanos (CIMTRA, IMCO,
RRC) y la propia Auditoria Superior de la Federacion (ASF) destacan la
fragilidad institucional del municipio para hacer frente a sus obligaciones
de transparencia y rendicién de cuentas, pero ;cudl es el diagndstico y
qué retos tienen los municipios en esta materia actualmente?; ;los marcos
juridicos son los adecuados para garantizar la rendicién de cuentas en este
ambito?; ;a qué se debe la asimetria en los tres niveles de gobierno en las
instituciones que velan por la rendiciéon de cuentas?; ;qué tanto aportaria
la reeleccion de los presidentes municipales a la rendicion de cuentas?;
(qué cambios se requieren para fortalecer la rendicién de cuentas en este
nivel de gobierno? En el presente ensayo se ofrece un panorama general
de estos puntos de manera sucinta.

Para efectos de este trabajo, la transparencia se entiende como un
derecho ciudadano acerca de lo que hacen y deciden las autoridades en
su nombre, y como una obligacién de las dependencias y servidores
publicos de divulgar informacién bésica relacionada con el desempeno
de sus funciones sin que medie una solicitud (Gémez, 2007). El término
rendicién de cuentas significa la acciéon de computar, esto es, evaluar,
juzgar o verificar colectivamente algo (Isunza, 2006). Desde el ambito
politico este concepto denota la obligaciéon de los politicos y funcionarios
publicos de informar y justificar sus actos asi como la capacidad para
imponer sanciones a los funcionarios y/o representantes que violen
ciertas normas de conducta (Schedler, 2005). Sin informacién no hay
transparencia ni rendicién de cuentas (RC).

Tanto la transparencia como la RC se consideran como mecanismos
indispensables para combatir la corrupcion y ejercer un control sobre los
gobernantes por parte de los ciudadanos. ; En qué situacién se encuentra
el municipio en estos temas? A continuacién se ofrece un panorama
general, a nivel de diagnoéstico preliminar y los retos que enfrentan los
gobiernos locales.

1. Transparencia y rendicién de cuentas en el ambito municipal:
diagnéstico y retos.




1.1. El diagndstico.

De acuerdo con el ranking de transparencia municipal de CIMTRA® de
2011, de 107 municipios evaluados de 12 Estados del pais, s6lo 8 (7%)
aprobaron las mediciones de transparencia de este organismo: Puebla
(89.5), Tlajomulco de Zaiiga (76.6), Cd. Judrez (74.5), Zapopan (74.2),
Tlaquepaque (72.5), Guadalajara (69), Chihuahua (65.6) y Zapotlanejo
(60.1). En la evaluaciéon de noviembre del 2012 a junio del 2013, de 65
municipios evaluados, de 6 entidades federativas, sélo aprobaron 7
(10.7%): Tlajomulco de Ztiiga (100), Zapopan (96.1), Cd. Juérez (89.7),
Guadalajara (83.8), Tlaquepaque (73.3), Puebla (71.7) y Chihuahua (68.1);
el promedio de calificacién fue de 18.4 (en escala del 0 al 100). De éstos, 35
municipios (53.8%) obtuvieron calificaciones inferiores a 10 puntos (de
100) y 11 municipios (16.9%) no alcanzaron uno de calificacién.

De los resultados de las evaluaciones efectuadas por CIMTRA en los
altimos tres afios (2011-2013), los promedios de calificacién que obtienen
cada uno de los bloques son muy bajos, ya que ninguno alcanza niveles
de aprobacién? (de 60 puntos en adelante, ver tabla 1):

Tabla 1. Promedio de calificacion en transparencia por bloques
Periodo: 2011-2013.

Bloques 2011 2012 2013

Gastos 4 15 11
Obras 9 18 15
Bienes y usos 3 16 11
Administracién 5 17 13
Urbanidad 3 13

Consejos Ciudadanos 4 10

Participacién Ciudadana 11 18 17
Cabildo 13 30 25
Atenciéon Ciudadana 24 45 41
Ntumero de Municipios 333 86 69
Escala de valor del 0 al 100

Fuente: Elaboracién propia con base en registros de CIMTRA.

BEEE 1 Ciudadanos por Municipios Transparentes, conformado en julio de 2002, es una asociacion voluntaria
que agrupa a mds de 30 organizaciones civiles en el pais. Evaliia 9 bloques: gastos, obras, bienes y
usos, administracion, urbanidad, consejos ciudadanos, participacion ciudadana, cabildo y atencion
ciudadana. Ver: www.cimtra.org.mx

2 Esto se debe a que al son pocos los municipios que aprueban las evaluaciones (menos del 9%) y un
niimero relativamente alto (mayor al 50% ) obtiene calificaciones inferiores a 10 puntos de 100 posibles.

3 Sélo se considera a los municipios evaluados durante los meses de octubre a diciembre del 2011.
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Estos datos de CIMTRA nos revelan tres cosas : i) que en el afio 2011 las
areas mas opacas de los municipios fueron las relacionadas con los bienes
muebles e inmuebles (los inventarios); los cambios de uso del suelo y los
permisos para la construccién de nuevos fraccionamientos, asi como los
gastos en comunicacion social, viaticos, asesorias y proveedores, junto con los
consejos ciudadanos (integracién discrecional, con participacion mayoritaria
de funcionarios, sin reglamentacién, etc.); ii) en 2012, se observa un ligero
aumento en la calificacién en todos los bloques, no obstante las dreas mas
opacas fueron, por segunda ocasion: los consejos ciudadanos, las cuestiones
urbanas y los gastos; iii) en 2013 hay un estancamiento en los niveles de
transparencia y se mantienen précticamente las mismas areas opacas: los
consejos ciudadanos, los asuntos urbanos, los gastos y los inventarios.

En contraste, las dreas mas transparentes de los municipios evaluados
por CIMTRA, en los tres afios (este dato ha repetido desde el 2002), son
los bloques de atenciéon ciudadana (informacion de servicios, requisitos,
costos, tiempos, asi como los mecanismos de atencién ciudadana) y de
cabildos (sesiones publicas, difusiéon de la agenda de las sesiones, etc.),
la razén es que este tipo de informacion forma parte de las précticas
rutinarias de los ayuntamientos.

Segun el indice de informacion municipal presupuestal 2011 del IMCO,
en 2009, habia disponibilidad de los presupuestos en 97 municipios, en
2010 en 144 y en 2011 en 136 (de una muestra de 373 en 2009 y 2010 y de
394 en 2011). De los 394 municipios encuestados, s6lo en 136 (35%) se tuvo
acceso al presupuesto de egresos; en 111 (28%) a la ley y presupuesto; en
203 (52%) a paginas web y en 196 (50%) al portal de transparencia. Lo
que significa que una parte importante incumple con las leyes de acceso
a la informacién. Dentro de las conclusiones del IMCO destacan: que los
presupuestos municipales tienen estructuras y contenidos muy diversos
que impiden transparentar la asignacion de recursos®.

EncuantoalaRC, Cejudoy Rios Cazares (2010) nos presentanlos siguientes
datos derivados de un estudio” sobre los gobiernos municipales:

HEEE ¢ Ver [ndice de Informacion Municipal Presupuestal 2011, Instituto Mexicano de la Competitividad
(IMCO), Diciembre 12 de 2011, México. Disponible en wwuw.imco.org.mx

® Elestudio se basd en tres fuentes: la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Municipal, 2002 y 2004, asi
como la Primera Encuesta Nacional a Presidentes Municipales ENGOM 2008. Las dos primeras
fueron coordinadas por la Secretaria de Desarrollo Social y la tiltima por la Secretaria de la Funcion
Publica y el Instituto Nacional de Administracion Puiblica. También se incluyeron solicitudes de
informacién piblica a algunos municipios y Estados. Ver: Cejudo, G. y Rios Cdzares, A. (2010),
“La rendicion de cuentas del Gobierno Municipal” en La estructura de la rendicion de cuentas en
Meéxico, Merino, M., Lépez Ayllon, S. y Cejudo, G., coords., UNAM y CIDE, México.




- E1 78% de los municipios reportaron contar con una contraloria en
operaciones, el 22% no.

-La tesorerfa es central para elaborar informacién primaria de
RC, empero suelen carecer de capacidades organizacionales y de
personal necesario para desarrollar sus funciones. El 41% de las
contralorias municipales cuenta s6lo con una persona, el 37% con
cuatro y el 20% con mas de cuatro.

-En algunos municipios las contralorias municipales comparten sus
responsabilidades con el sindico, quién también, tiene obligaciones
de supervision del ejercicio de los recursos. No obstante, la oficina
del sindico por lo general carece de los instrumentos y recursos para
realizar sus funciones: el 36% es atendido por una sola persona; el
47% con 4 personas y el 14% con méas de cuatro.

-Las respuestas a las preguntas: a) ;qué tanto conoce la ley estatal
de transparencia? Las respuestas fueron: mucho 25%; algo 42%;
poco 29%; nada 2%; b) ;Se cuenta con unidad de transparencia? Si
51%, No, 48%, ademas, la mayor parte de los municipios no cuenta
con reglamentos de la transparencia, y c) jcuenta el municipio con
contraloria social? Si, 25%, No 75%.

El estudio citado estima que los espacios institucionales de participacion
ciudadana en los municipios no constituyen mecanismos de RC. En esto
coinciden las evaluaciones de transparencia de CIMTRA (del periodo
2002-2008) en donde se registra mayor opacidad es en el campo de
Comunicaciéon Gobierno-Sociedad: el 96% de los municipios no hace
publicas sus agendas de las sesiones de cabildo; el 68% de los consejos
no tienen cldusulas (en sus reglamentos) que aseguren su continuidad;
el 60% de los municipios no integra sus consejos ciudadanos mediante
convocatoria publica (lo que significa que se hace por invitacién directa,
de manera discrecional); solo un 48% de estos consejos estdn conformados
por mas del 51% de miembros de la sociedad civil (lo que significa que
la mayoria estd integrado por servidores publicos); el 44% de estos
consejos no dispone de reglamentos para su funcionamiento; el 56% de
los consejos no sesionan regularmente y éstas no son publicas; el 56% de
los municipios no hace ptblica su agenda de las sesiones del Cabildo®.

BREE ¢ Ver, Bautista Farias José, “Ciudadanos por Municipios Transparentes: recuperando la historia
y aprendizajes, periodo: 2002-2008”, marzo 2009, mimeo.
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En un diagnostico sobre el gasto federalizado efectuado por la Auditoria
Superior de la Federacion” (ASF) encontré diversas inconsistencias entre
las que destacan: i) la falta de mecanismos explicitos para transparentar
la distribucion de los recursos a los estados; ii) la distribuciéon de recursos
a los municipios y demarcaciones territoriales (FISM, FORTAMUN-DF
y SUBSEMUN) tienen problemas de transparencia en su proceso de
distribucién; iii) la mayoria de los municipios carecen de las capacidades
técnicas para verificar la veracidad del proceso distributivo; ademas,
las entidades federativas no publican informacién para la aplicacién de
las formulas de distribucién; iv) existen subejercicios significativos y
recurrentes en algunos fondos y programas, por ejemplo: en el FASP no
se ejercio el 40.3%, en el FAM el 38.5% y en el Seguro Popular el 30.4%;
v) existen debilidades en los sistemas de control interno, particularmente
en el caso de los municipios, lo que propicia opacidad en la gestion de los
fondos y programas; vi) es frecuente el incumplimiento de los municipios
sobre disponer de una cuenta bancaria tnica y especifica para cada
fondo o programa y sus rendimientos financieros; vii) en obra ptblica, la
mayoria de los municipios establece concursos por invitacién restringida
y adjudicaciones directas, en lugar de las licitaciones ptblicas, ademas, es
muy elevado el namero de convenios modificatorios a los contratos, asi
como la aplicacién inadecuada de las penas convencionales; viii) existen
irregularidades en la entrega de la informacion sobre indicadores en el
ejercicio, destino y resultados de los fondos y programas, ademas, con
frecuencia la calidad de la informacién es deficiente; estos problemas son
particularmente criticos a nivel municipal, entre otros.

En resumen, si los niveles de transparencia (de acuerdo a los datos de
CIMTRA, el IMCOy la ASF) son bajos -no obstante la aprobacion de leyes
de acceso a la informacién locales y otras disposiciones normativas- esto
significa que existe opacidad en una parte importante de los municipios
del pais y por consiguiente practicamente estd ausente la RC en este nivel
de gobierno. Desde esta perspectiva los retos que enfrentan los municipios
para revertir este oscuro panorama son enormes, veamos algunos.

1.2. Los retos.

En opinién de algunos, la clave para evitar algunos problemas del disefio
institucional de los gobiernos municipales est4 en la responsabilidad y la

mmmE 7 El estudio incluyd los fondos y programas auditados referidos al Ramo General 33, al Seguro Popular
y el SUBSEMUN, los cuales en 2011 significaron el 68.7% del gasto federalizado programable o
transferencias condicionadas, y en 2012, el 67%. Ver: “Diagndstico sobre la opacidad en el gasto
federalizado”, Version Ejecutiva, junio 2013, ASF, México.




transparencia, esto es, “que haya reglas nitidas para que cada miembro del
ayuntamiento participe en las decisiones colectivas de cara a la sociedad,
y reciba el aprecio o el castigo que la gente quiera otorgarle debido a su
forma de actuar” (Merino, 2007, 51). Si esto no sucede serd dificil que
los habitantes de un municipio identifiquen quién esta haciendo bien su
trabajoy quiénno. Para esto serequiere determinar y publicitar indicadores
de desempeno de las diferentes areas de la administracién municipal por
parte de organismos especializados, externos al municipio. Igualmente,
es indispensable contar con una contraloria municipal auténoma, con
amplias facultades y recursos para ejercer sus funciones. Los resultados
de éstos indicadores pudieran convertirse en cajas de resonancia, no
s6lo por los partidos politicos, sino también por los ciudadanos, en los
procesos electorales.

Merino (2009) propone centrar la atencién en tres &mbitos de los gobiernos
locales: a) el manejo del dinero (la cobranza y el gasto); b) los cargos
y nombramientos publicos y c) la reglamentacién municipal. En mi
opinidn, faltaria otro que es fundamental: la apertura a una participacion
ciudadana en los espacios institucionales clave, con facultades de opinién,
resolucién y control®.

En el manejo del dinero es menester que los funcionarios adquieran, en lo
individual, una mayor responsabilidad, con incentivos y consecuencias
claras, asi como una mayor transparencia del gasto, con “un buen sistema
deregistro contable que permita vigilar y comparar con claridad y eficacia,
como estan gastando sus recursos los municipios del pais, ademas de
buscar férmulas para que cada peso gastado se conozca por la sociedad
y responda efectivamente a los propésitos para los que fue destinado”
(Merino, 2007, 54-55).

Sobre los cargos y nombramientos, es necesario establecer politicas que
favorezcan la profesionalizacién de la administraciéon ptblica, asi como
de sistemas que permitan seleccionar al mejor personal, con base en
los méritos de las personas de acuerdo al perfil de puesto (y no en la
cercania politica, amistad o compadrazgo), asi como ofrecer una mayor
capacitacion y evaluar sisteméaticamente su desempefio, con participacion
de 6rganos externos especializados en la materia y de la sociedad.

mmmE S Este punto Merino lo incorpora en el punto de la reglamentacion municipal.
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En cuanto a la reglamentaciéon municipal, es importante introducir
criterios de transparencia organizacional para que la gente pueda
conocer la forma en que se estd asignando el presupuesto, el modo en
que se toman las decisiones y los resultados que se estan produciendo
en cada caso. En esto es importante ir mds alld del cumplimiento de las
obligaciones que establecen las leyes de acceso a la informacién a fin de
implementar politicas que promuevan “una gestiéon abierta de los recursos
publicos, sobre la base de una contabilidad confiable y disponible para
la sociedad, asociada al disefio de politicas ptiblicas cuyos propoésitos se
hayan derivado con nitidez de los principales problemas que afronta cada
ciudad y cada pueblo” (Merino, 2009, 59).

Dentro dela reglamentacion municipal hay mucho que hacer en pro de una
mejor relacién entre el gobierno y la sociedad, por ejemplo: a) la eleccion
democrética de los delegados municipales, en lugar de su designacion
por el presidente municipal; b) la integracion de los consejos ciudadanos
municipales integrados mayoritariamente por ciudadanos, a través de
convocatorias publicas debidamente reglamentadas, con facultades para
ejercer acciones de contraloria social en temas como seguridad publica,
desarrollo social (combate a la pobreza), desarrollo urbano, movilidad,
medio ambiente, entre otros; c) la eleccion de los contralores municipales
por parte de los ciudadanos, con autonomia técnica, de gestioén, financiera,
que trascienda los periodos de una administracién municipal y con
posibilidades de reeleccién con base en su desemperio; d) la eleccion del
sindico municipal por parte de los ciudadanos, que se asuma no sélo
como representante juridico del municipio, sino también como un asesor
y defensor de los habitantes, entre otros.

En resumen: a) la transparencia no debe reducirse sélo al acceso a la
informacion (como si fuera una vitrina o aparador), como sucede en la
préctica, ya que esto no nos dice nada respecto a las razones o motivos
en los cuales se sustenta una decisién, ni permite activar recursos de
rendicién de cuentas que limiten la discrecionalidad y ejerzan un control
en la toma de decisiones de las autoridades; b) es importante avanzar de
la transparencia documental a la transparencia presencial, en donde los
ciudadanos puedan participar en los espacios donde se toman decisiones
que impactan sus intereses, esto es, pasar al gobierno abierto, y c) el
desarrollo institucional del municipio debe vincularse a los temas de
la trasparencia, la participacion y la rendicién de cuentas. Esto implica
acotar la simulacion y la clientela politica para dar paso a una genuina
participaciéon de la sociedad (plural e incluyente) en los espacios y
programas institucionales.




2. ¢El marco juridico de la rendicion de cuentas
municipal es el adecuado?

Actualmente, el articulo 115 de la Constituciéon federal establece
los lineamientos generales que orienta el ejercicio de los recursos
publicos; en este articulo se establece que los municipios observaran
lo dispuesto en las leyes federales y estatales. Asimismo en el articulo
109 de dicha constitucion (fr. III) se advierte que “se aplicaran sanciones
administrativas a los servidores publicos por los actos u omisiones que
afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o comisiones”.
En el articulo 110 de la citada Constitucion, establece el juicio politico en
contra de los representantes populares y algunos funcionarios publicos.
No obstante, este tltimo recurso es practicamente inoperante en nuestro
sistema politico mexicano.

Por otra parte, dentro del gasto federalizado existen varios fondos
dentro del rubro general de transferencias a municipios y cada uno tiene
regulaciones especificas, como es el caso del Fondo para Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal (FAISM) del ramo 33. Las
principales leyes o reglamentos que deben observar los municipios en
materia de fiscalizacién son los siguientes’:

- La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
- Ley Federal de Planeacion.
- Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion.

- Ley General de Contabilidad Gubernamental’ (en vigor: 1/
ene/2013).

BEEE % Para una vision general de lo que disponen algunas de estas leyes ver: Ugalde, L.C. (2002), “La
rendicion de cuentas en los gobiernos estatales y municipales”, Serie Cultura de la Rendicion
de Cuentas No. 4, Auditoria Superior de la Federacion, México.

10" Para el caso de los entes piiblicos municipales, éstos deberdn cumplir con lo previsto en el Titulo
Quinto de esta Ley, a mds tardar el 31 de diciembre de 2014. Sin embargo, el consejo, a solicitud
del ente piiblico municipal interesado por conducto de la Secretaria de Finanzas o equivalente,
podrd determinar, tomando en cuenta el tamafio poblacional, infraestructura y su insuficiente
nivel de desarrollo institucional que serd permisible una fecha distinta a la anterior para dar
cumplimiento a las obligaciones previstas en la Ley General de Contabilidad Gubernamental,
en el entendido de que dicho plazo no podra exceder del 31 de diciembre de 2015.
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- La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

- Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica
Gubernamental.

- Plan Nacional de Desarrollo.

- Ley de Ingresos de la Federacion.

- Ley de Coordinacion Fiscal.

- Ley Orgéanica de la Administracién Pablica Federal.
- Constituciones Estatales.

- Ley Orgéanica de la Administracién Pablica Estatal.

- Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Glosa del Poder
Legislativo Estatal.

- Ley Orgénica Municipal (o sus equivalentes).

- Ley de Adquisiciones y Obra Publica del Estado.

- Ley Estatal de Planeacion.

- Plan Estatal de Desarrollo Estatal.

- Convenios de Desarrollo Social.

- Plan de Desarrollo Municipal.

- Reglamento Interior de los Ayuntamientos.
No obstante este abultado entramado legal (e institucional) que norma el
manejo de los recursos publicos y la toma de decisiones en los gobiernos
municipales, en el diagnéstico citado sobre el gasto federalizado efectuado
por la ASF se concluye que el marco normativo de la gestion del gasto
federalizado es genérico, insuficiente y desactualizado en aspectos
sustantivos. Lo que da lugar a incumplimientos constantes de la norma,

opacidad y discrecionalidad en el manejo de los recursos federales
transferidos a los municipios.




Cejudo y Rios Cazares (2010, 105) destacan la falta de precision y de
consenso en la interpretaciéon juridica de las normas, afirman que
hay indefinicién del informe de cuenta publica como dictamen de la
comision de vigilancia de los congresos, lo que distorsiona el objetivo de
imparcialidad de las labores de auditoria y fiscalizacién, ya que se tiende a
incorporar criterios eminentemente politicos. Aunado a esto, “no tenemos
conocimiento de alguna legislatura que tenga criterios especificos para
la aprobacién de las cuentas publicas municipales; por lo tanto no hay
lineamientos homogéneos o consistentes ni siquiera entre legislaturas de
un mismo estado”. Esto da lugar a la manipulacién politica y obstaculiza
la RC en este nivel de gobierno.

En una evaluacién de las leyes mexicanas de fiscalizaciéon superior
(2000-2009)", se advierte que en 11 entidades las Auditorfas Superiores
Locales (ASL) no disponen de autonomia para ejercer sus labores por
estar subordinados a los poderes legislativos de sus respectivos estados'.
Figueroa Neri (2009) propone que las ASL gocen de autonomia plena,
asi como ampliar sus facultades (para imponer sanciones, entre otras) y
disponer de recursos suficientes para ejercer sus funciones.

3. Asimetria de los gobiernos en las instituciones
de rendicion de cuentas.

Tanto en estudios diversos como en las auditorias y anélisis de la propia
ASF se establece que el municipio presenta méas debilidades y deficiencias
institucionales que los Estados y la Federacion para llevar a cabola RC. Sin
embargo, en la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG) 20115, elaborado por el INEGI, se obtuvo que, a nivel nacional,
el 34.3% considera que el grado de ocurrencia de practicas de corrupcion
en los gobiernos municipales o delegacionales es muy frecuente, seguido
de un 48.1% en el grado de ocurrencia frecuente. Mientras que, a nivel
estatal estas cifras estan en 35.2% y 47.8 y a nivel federal en 37.6% y 43.9%
respectivamente (ver grafica 1).

HEEE 1 Fioyeroa Neri, Aimée (2009), dir., “Buenas malas o raras. Las leyes mexicanas de fiscalizacion
superior (2000-2009), Auditoria Superior de la Federacién, Cimara de Diputados, México.

12 Aguascalientes, Baja California, Chihuahua, Colima, Jalisco, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Tabasco,
Tamaulipas y Veracruz.

B3 Los datos estin disponibles en: www.inegi.org.mx y se recabaron de enero a diciembre de 2011;
la seleccion de la muestra fue probabilistico. Las unidades de observacion fueron viviendas
seleccionadas, los hogares (los residentes del hogar y la persona seleccionada en el hogar). La
poblacion objeto de estudio fue de 18 afios y mds en centros urbanos de 100,000 y mds habitantes.
El tamario de la muestra nacional fue de 33,000 viviendas. El periodo del levantamiento fue del 31
de octubre al 15 de diciembre de 2011.
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Grafica 1. Percepcion ciudadana sobre corrupcion en los tres
niveles de gobierno.

B Muy frecuente ™ Frecuente Poco frecuente Nunca

48.1 47.8
43.9
37.6
34.3 35.2 I

Percepcién sobre el grado de Percepcién sobre el grado de Percepcién sobre el grado de
ocurrencia de practicas de ocurrencia de practicas de ocurrencia de practicas de
corrupcioén en el gobierno corrupcion en el gobierno corrupcién en el gobierno
municipal o delegacional estatal federal

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental 2011.

Un dato interesante de la ENCIG 2011 sobre el principal problema que
aqueja a la entidad, el 69.2% de las personas encuestadas mencioné a la
“Inseguridad y delincuencia”, seguido del “Desempleo” con el 54.6% y la
“Corrupcion” con el 52.5%.

Si bien se advierte que en los gobiernos federal y estatal también se tienen
serias deficiencias en la RC se observa que el municipio en encuentra en
una situacién ligeramente maés critica. ;A qué se debe esta asimetria en
la rendicién de cuentas de los gobiernos Federal, Estatal y Municipales?

Sinduda, los gobiernos municipalesestdnendesventajaevidenteenmateria
de recursos y tiempos para encarar de mejor manera sus obligaciones de
rendir cuentas a los ciudadanos. Pero para algunos analistas, la ausencia
de rendicién de cuentas, no es sélo un problema de recursos y plazos mas
largos, sino que debe revisarse a fondo el disefio institucional municipal,
los incentivos e incorporar la participacion ciudadana.

a. Disernioinstitucional. Favorecer, desde el sistema electoral, unmayor
equilibrio de poderes (sistema de pesos y contrapesos) entre el
presidente municipal y los regidores. Permitir la reeleccién de
los alcaldes por un periodo consecutivo asi como la revocaciéon
del mandato, incorporar el servicio civil de carrera, favorecer
la profesionalizacién y la permanencia de los funcionarios en
puestos clave, con base en evaluaciones de desempefio, dotar de
autonomia a las contralorias municipales, ampliar sus facultades
y recursos, entre otros.




b. Los incentivos. Establecer un sistema de incentivos econémicos
y politicos a los gobiernos innovadores y con buenas précticas
de gestion y administracion municipal, asi como sancionar
severamente la opacidad y corrupcién en este y otros niveles de
gobierno.

c. Laparticipacion ciudadana. Facilitar y transparentar los mecanismos
de participacion ciudadana en los espacios y programas
institucionales debidamente reglamentadas (v.g. conformacién
de los consejos ciudadanos municipales mediante convocatoria
publica, con integracion mayoritaria de ciudadanos, publicitar
las sesiones y acuerdos, etc.); incorporar la contraloria social y
politicas en pro del gobierno abierto (v.g. reglamentar las sesiones
abiertas del cabildo en donde los ciudadanos puedan exponer sus
inquietudes y propuestas, previo aviso a la autoridad); revisar y
actualizar la reglamentacién en la integracién y funcionamiento
de los comités vecinales a nivel sectorial y territorial (la mayoria
de estos espacios no estan debidamente reglamentados y se
presta a la manipulacién politica), asi como dotar de facultades
de contraloria social a los consejos ciudadanos municipales con
funciones resolutivas, entre otras.

4. La reeleccion municipal ;abona a la rendicién de cuentas?

Algunos analistas opinan que la reeleccién de los presidentes municipales,
por un periodo de tres afios mads, tiene incentivos positivos tanto para
el politico (que es premiado) como para el ciudadano (que aprovecha la
experiencia) en pro de buenos resultados y que esto favoreceria un mayor
compromiso de los representantes con la poblacion. Otros proponen
ampliar los periodos de gobierno de 3 a 4 afios (Merino, 2007).

En opinién de Olvera (2009), en México histéricamente ha existido un
divorcio entre la ley y la practica social muy amplio, lo que conlleva a
una cultura de los funcionarios determinado por los “usos y costumbres”
en la administracion publica, alejada de la legalidad. Para este autor, la
instituciéon municipal requiere de una revision profunda que no se limite
s6lo a la reeleccion de los presidentes municipales o a la ampliacién de
su mandato para evitar el pernicioso ciclo de continua renovacién de sus
cuadros de mando, que constituye -segtin diversos estudios- un incentivo
a la corrupciéon y los condena a un permanente proceso de aprendizaje.
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Sin duda la reeleccién, asi como la ampliacién de los periodos de gobierno
y lacreacion de un servicio civil de carrera constituyen elementos de apoyo
a un mejor funcionamiento de los municipios, pero no es suficiente, ya que
es “imprescindible redisefiar las estructuras mismas de la representacion
politica y abrir espacios pertinentes a la participacion ciudadana” (Olvera,
2009, 48). En esto ultimo coinciden otros analistas (Merino, 2007), Cejudo
(2010), Bazdresch (2011) y organismos municipalistas.

A este respecto, a finales de julio del 2013, la Conferencia Nacional
de Municipios de México (Conamm) que integran los presidentes
municipales y regidores que gobiernan en el pais, y que pertenecen a las
tres principales fuerzas politicas: PRI, PAN y PRD, emitieron una Agenda
Prioritaria 2013, que considera impulsar la aprobacion de la reeleccién de
alcaldes dentro de la préxima reforma politica que se alista en el Congreso
de la Union™.

Los que se manifiestan en contra de la reeleccién, opinan que mientras el
sistema electoral siga capturado por los intereses de los partidos, exista
opacidad en las normas y procedimientos electorales, asi como en la
administracién y gestion municipal, no se avanzara significativamente en
la rendicién de cuentas (Merino, 2007). Otras voces advierten que ante la
falta de transparencia y de mecanismos efectivos de rendicion de cuentas
en este nivel de gobierno se corre el riesgo de favorecer la permanencia
de cacicazgos politicos a nivel local y regional, que debe abrirse paso a las
candidaturas ciudadanas independientes de los partidos y considerar la
revocacion del mandato, entre otros mecanismos.

5. (Como fortalecer la rendicion de cuentas municipal?

De acuerdo con Morlino (2005), una democracia de calidad incluye
necesariamente la dimensién de la rendicion de cuentas asi como el
respeto pleno de los derechos ciudadanos, entre otras® y segtin este autor,
las condiciones para asegurarla se encuentran, al menos, las siguientes: i)
genuinas alternativas electorales y el bipolarismo en los partidos politicos;
ii) independencia de las cortes de justicia y otras instituciones publicas
del ejecutivo y el legislativo, capaces de ejercer lo previsto en la ley; iii)
que los ciudadanos se involucren en los procesos politicos; iv) fuentes

BREE ¥ Ver periddico El Informador, 29/jul/2013.

15" Para Morlino, una democracia de calidad incluye cuando menos cinco dimensiones: i) respeto a la ley;
ii) accountability o rendicion de cuentas; iii) responsiveness o reciprocidad, esto es, la capacidad de
respuesta que encuentra satisfaccion en los ciudadanos; iv) respeto pleno a los derechos y v) progresiva
ampliacion de una mayor igualdad politica, social y economica. Ver. Morlino, L. (2005) “Democracia
y democratizaciones”, Centro de Estudios de Politica Comparada (CEPCOM), México.




de informacion independientes y v) actores intermediarios (partidos y
asociaciones) organizados y presentes en la sociedad civil. En México nos
hace falta avanzar en todos estos puntos, pero de manera particular en el
segundo y tercero.

En la reforma a la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal,
el Ejecutivo Federal reconocié que la actual estructura institucional para
la rendicién de cuentas no ha sido funcional y que hacen falta reformas
para mejorar el combate a la corrupcién y modernizar la administracién
puablica®®. En México es evidente que la estructura de la RC presenta
debilidades importantes ya que todos los érganos que se ocupan de
esta tarea se encuentran subordinados politicamente. “Esta estructura
dependiente y deficiente ha sido una de las causas mas importantes de
la permanencia de la ineficacia y corrupcién en casi todos los niveles y
ambitos del Estado Mexicano” (Ackerman, 2009, 20).

Varios analistas han sefialado las limitaciones de las elecciones, junto
con la divisién tripartita del poder, para garantizar la rendicion de
cuentas. Dentro de los problemas mdas comunes con este sistema de
control sobresalen: a) “la asimetria de informacién entre ciudadanos y
gobierno, b) la burocratizacién de los procesos de vigilancia intra-estatal
y ¢) la subordinacion politica de las entidades a cargo de la fiscalizacién
gubernamental” (Ackerman, 2009, 25).

La Conferencia Nacional de Municipios de México (Conamm) propuso,
ademas de la reeleccion de presidentes municipales, varios puntos de una
Agenda Municipal 2013, dentro de los que destacan:

* (Clarificar las competencias de los municipios a través de una
reforma integral al articulo 115 constitucional.

* Aumentar a 30% (incremento de 1% anual) el Fondo General de
Participaciones, compartiendo una quinta parte para los Estados
y una décima parte para los municipios; promedio similar a
paises de la OCDE.

* Crear un Ramo Especial en el Presupuesto de Egresos de la

Federacion para municipios, que garantice recursos para cada
una de sus competencias.

mmmE 16 Gaceta del Senado de la Repiiblica, 22 de septiembre de 2009.
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* Asignar a municipios un porcentaje de los impuestos nacionales

que se generan en sus localidades; v.g. otorgar el uno de cada

100 pesos del I.V.A., asi como un porcentaje del impuesto a las
gasolinas y de los excedentes petroleros.

* Establecer un modelo equiparable al administrador de carrera
de la ciudad, como una estrategia de profesionalizacién de los
servidores publicos municipales, entre otros.

Estos puntos constituyen aspectos importantes para el fortalecimiento
municipios, sin embargo, en opinién de Bazdresch (2010) el disefo
institucional del municipio necesita redefinirse no sélo en términos de
una mayor autonomia econdmica, sino fundamentalmente politica
para promover una participaciéon real de los ciudadanos, desde una
perspectiva sectorial y territorial, que garantice la pluralidad, la inclusién
y deliberacién de los temas que les conciernen, con mayor transparencia
y rendicion de cuentas. El redisefio del municipio debe formar parte de
una reforma democratica del Estado que sigue pendiente en la agenda
publica, tanto por el gobierno como por la sociedad.

Dentro delos elementos que ayudarian a fortalecer la RC y la transparencia
en los gobiernos municipales destacan:

* Dotar de autonomia constitucional plena a las Entidades
Federativas de Fiscalizaciéon Superior, asi como ampliar sus
facultades (mayor fuerza vinculatoria en las auditorias de
desemperio) y recursos para llevar a cabo sus funciones.

* Homologar las leyes estatales de fiscalizacion con la Ley de
Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion.

¢ Dotar de autonomia constitucional a las Procuradurias de Justicia
de cada entidad y a los Ministerios Pablicos.

* Generar un sistema de evaluaciéon del desempefio de todos
los programas del gobierno federal, estatal y municipal con
metodologiasrigurosase indicadoresclaros (comolos de GESOCY),
a través de organismos de la sociedad civil especializados que
conecte con los sistemas de fiscalizaciéon de los recursos de las
entidades federativas, con el fin impulsar la transparencia y
fortalecer la rendiciéon de cuentas horizontal y transversal.

mEmE 17 Gaceta del Senado de la Repiiblica, 22 de septiembre de 2009.




* Establecer incentivos, desde el Gobierno y los Congresos, que
premie las buenas practicas de rendicion de cuentas y castigue
la opacidad de aquellos gobiernos municipales que incumplan
estdndares basicos de informacion fundamental y registros,
con menos recursos publicos, sanciones administrativas y la
denuncia publica.

* Fortalecer la autonomia de los organismos publicos garantes
de la informacién y ampliar sus facultades de fiscalizacion y
promocién de la cultura de la transparencia en coordinacién con
las Auditorias Superiores Locales y organismos de la sociedad
civil especializados en esta materia, proveyéndolos de marcos
normativos adecuados, asi como del servicio civil de carrera,
mejores herramientas y recursos para el cumplimiento de sus
funciones basicas.

* Promover una mayor coordinacion institucional de los
organismos publicos (estatales y no estatales) en un sistema
nacional de rendicién de cuentas.

En sintesis el fortalecimiento de los mecanismos de rendicién de cuentas
pasa necesariamente por una amplia reflexiéon del disefio municipal que
traspasa este &mbito de gobierno. La clase politica esta en deuda con la
sociedad en el combate a la corrupcién y a la impunidad, el avance en
estos temas tiene que venir de todas direcciones: de abajo hacia arriba,
de arriba abajo y de los organismos internacionales. Urge incorporar este
tema en la agenda publica y en la agenda gubernamental.

Conclusiones

No obstante los avances en la normativa y el entramado institucional
en los altimos diez afios en materia de transparencia y rendiciéon de
cuentas, falta mucho por avanzar en estos temas, sobre todo en el
ambito municipal en donde el diagnostico con datos de CIMTRA, el
IMCO y la ASF, constatan un estancamiento en la transparencia que
favorece la opacidad, la corrupcién y el abuso del poder en detrimento
del interés publico.

Los retos en esta materia son enormes, pero existen estudios y propuestas
viables de analistas, organismos de la sociedad civil (como la Red para la
Rendicion de Cuentas) y de la propia autoridad que estdn a la espera de
ser incorporados en un amplio debate a favor de un cambio significativo
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que supere los rezagos institucionales y normativos en estos temas. La

discusion no es nueva, tiene ya varias décadas, por lo que el postergar las

reformas y cambios en pro de una mayor transparencia y RC perjudica a
todos, gobierno y sociedad.

De poco sirve contar con mejores leyes y reglamentos de fiscalizacion,
si estos se incumplen por parte de la autoridad y se mantiene la practica
de los “usos y costumbres” en el &mbito de los gobiernos. La ausencia
de sanciones oportunas a los servidores ptblicos que abusan del cargo
y desvian los recursos publicos para fines inconfesables favorece la
corrupcién y la desconfianza de los ciudadanos hacia la autoridad. Se
requiere de voluntad politica para terminar con la subordinacién de los
6rganos fiscalizadores locales y de los 6rganos de procuracion de justicia.

Como se ha expuesto aqui, la reelecciéon de los presidentes municipales
por si sola, no representaria un avance significativo en materia de
rendicién de cuentas si se dejan fuera otros aspectos importantes, como las
candidaturas ciudadanas independientes, los incentivos para incrementar
la transparencia, el servicio civil de carrera, asi como la incorporacién de
otros mecanismos como la revocacion del mandato, la autonomia de las
contralorias municipales, el fortalecimiento y ampliacién de las facultades
de los consejos ciudadanos municipales hacia esquemas de contraloria
social, con cardcter resolutivo, esto es, dar cauce al gobierno abierto.

No todo lo avanzado en materia de regulacion normativa para la
fiscalizaciéon de los recursos estd mal, hay experiencias nacionales e
internacionales que merecen ser consideradas dentro del debate en pro de
mejores esquemas de rendicion de cuentas en el pais, como ejemplo esta
la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI por sus siglas en inglés)'® que durante mas de seis décadas
ha generado foros e intercambios de experiencias y conocimientos de
las Entidades Fiscalizadoras Superiores en varios paises y cuenta ya con
un amplio acervo para orientar a los esfuerzos de los gobiernos en esta
materia. Urge aprovechar estos conocimientos y acotar la corrupcién e
impunidad en todos los niveles de gobierno, en especial el municipal.

\ LK 4

BEEE 8 nternational Organization of Supreme Audit Institutions, la INTOSAI es una organizacion
auténoma, independiente, profesional creada para proporcionar apoyo mutuo e intercambio
de ideas a los gobiernos de la comunidad internacional en materia de fiscalizacion. Ver: www.
intosai.org







EL VALOR Y BENEFICIOS
DE LAS EFS

Terence Nombembe
Presidente del Comité Directivo de la INTOSAI
y Auditor General de Sudafrica

Dado que se acerca el final de mi mandato como
Presidente del Comité Directivo de la INTOSAI, estoy
mas convencido que nunca del papel tan valioso que
juegan las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS),
no solo en el fortalecimiento del gobierno publico, sino
también haciendo una diferencia significativa en la vida
de los ciudadanos de nuestros respectivos paises.

Existen muchos desafios a los que se enfrentan los
gobiernos al intentar proporcionar servicios publicos
a sus ciudadanos. Las EFS alrededor del mundo se
encuentran perfectamente ubicadas para agregar valor
pues diversas instituciones estan intentando evaluar la
forma en que se llevan a cabo las funciones publicas,
como se administran los recursos publicos y como se
ejercen los poderes normativos publicos. De hecho, es
muy edificante reflexionar sobre la funcién de las EFS y
su potencial para lograr un impacto significativo en casi
todas las areas del sector publico ya que proporcionan
conocimiento a quienes toman las decisiones en el
gobierno; faculta a los encargados de supervisar al
gobierno, y también mantienen informados a los
ciudadanos sobre la calidad de la administracién de los
recursos publicos.

Este articulo pretende subrayar la confianza que tengo
en el valor de las EFS y mostrar la manera en que la
sociedad se beneficia de su existencia.
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La importancia de la independencia de las EFS

La independencia de las EFS sin duda fortalece la rendicién de cuentas,
la transparencia y la integridad del gobierno. El escrutinio de la auditoria
independiente, el andlisis de riesgo objetivo y la percepcion constructiva
y confiable que el sector publico necesita son proporcionados por la EFS
como instituciones confiables en un mundo en donde éstas son escasas.

De hecho, el impacto de una EFS depende de su credibilidad, la cual se
basa fundamentalmente en su autonomia. Generalmente las EFS de todo
el mundo han reconocido la importancia de su independencia desde
1977, cuando se reunieron en Lima, Perta y acordaron el principio de
independencia de las EFS como indispensable en términos metodolégicos
y profesionales. Treinta afios mas tarde, en el 2007 en la Ciudad de México,
las EFS deliberaron nuevamente sobre el concepto de independencia y, en
términos mas concretos, identificaron ocho pilares para la independencia
de la auditoria gubernamental externa.

Las EFS no sélo reconocieron la importancia de su independencia, sino
que también se dieron cuenta de lo importante que era que todas las
autoridades debieran reconocer este importante requisito. A lo largo de
los afios, las EFS de manera individual y colectiva han perseverado en la
promocién de una comprension practica, entre los lideres de los paises y
el mundo, sobre la importancia de que existan EFS independientes. Ahora
es del conocimiento comtn que todos estos esfuerzos fueron totalmente
exitosos cuando la comunidad diplomatica global de las Naciones
Unidas aprobé una resolucién inmensamente importante con respecto
a la independencia de las EFS, en diciembre de 2011. La resolucién de
las Naciones Unidas A/66/209 reconoce que las EFS s6lo pueden lograr
sus tareas de manera objetiva y efectiva si son independientes de las
entidades auditadas y estdn protegidas contra cualquier influencia
externa. La resolucién reconocié particularmente el importante papel de
las EFS en la promocion de la eficiencia, la rendicion de cuentas, la eficacia
y la transparencia de la administracién publica, elementos a través de
los cuales las EFS han demostrado histéricamente su valor agregado. La
ONU también reconocié que la funcién de una EFS era propicia para el
logro de los objetivos y prioridades de desarrollo nacional, asi como los
objetivos de desarrollo del milenio acordados internacionalmente.




Una EFS necesita reflexionar sobre como es que su independencia puede
adaptarse a la situacion particular en que se encuentra. Lo méds importante
en este contexto es que la EFS demuestre un liderazgo maduro, tacto
e influencia estratégica, incluso en los cambios, que aparentemente
parecen ser los mas dificiles, tales como el desarrollo de capacidades y la
autonomia institucional.

Durante mi mandato como Titular de una EFS, he experimentado
en incontables ocasiones cémo es que la independencia plasmada
adecuadamente en leyes, faculta a instituciones como la mia para cumplir
sus funciones y responsabilidades sin temores o sesgos. El derecho
irrestricto de acceder a toda la informacién necesaria nos ha permitido
un escrutinio pleno y la elaboraciéon de informes sin restricciones a
todas las partes interesadas. Nuestra independencia administrativa y
financiera que nos brinda acceso a los recursos humanos -y de otro tipo-
nos permite realizar el trabajo rdpidamente y reportar en la forma que
consideremos adecuada, a fin de que todas las partes interesadas puedan
comprender nuestros hallazgos y su relevancia para la administracion de
los escasos recursos publicos. Esto hace posible que nuestra EFS muestre
permanentemente su relevancia, y construya una credibilidad con base
en su independencia legal y funcional.

La relevancia de la presentacion de informes
y la comunicacién de una EFS

Una EFS demuestra claramente su valor y beneficios por medio de
sus informes de auditorfa. La independencia proporciona a una EFS la
libertad de generar informes sobre temas complejos del sector publico
con contenido relevante y en un formato facil de usar que satisface las
necesidades de una amplia variedad de usuarios o partes interesadas.
Hemos encontrado que la inclusién de graficos y efectos visuales para
mejorar la comprensién de los mensajes ha contribuido enormemente en
la generacion de informes amigables.

Para los encargados del gobierno y la administraciéon de los recursos
publicos, una EFS incrementa su impacto cuando comunica mensajes
claros y practicos con respecto alas causas fundamentales de los resultados
de la auditoria. Con base en sus capacidades altamente desarrolladas,
sus procedimientos de nivel mundial y sus perspectivas profesionales
con respecto al negocio del sector publico, las EFS emiten informes
que son de gran valor y proporcionan a los lideres del gobierno certeza
sobre cudles son exactamente las areas débiles en que deben enfocarse.
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Auln mas idealmente, los informes sefialan las areas de excelencia que
requieren ser replicadas como précticas modelo por otras instituciones
gubernamentales.

Las EFS tienen que esforzarse continuamente para generar informes que
afladan valor mas alla del nivel de cada entidad auditada. La experiencia
de varias EFS demuestra que la presentacién de informes sobre cuestiones
intersectoriales permite mejoras de gran impacto para los gobiernos a
nivel integral. Un gobierno integrado, asi como los programas nacionales
basados en los resultados se han vuelto caracteristicas de los gobiernos
hoy en dia. De la misma manera, se espera que las EFS realicen auditorias
en dependencias y entidades, asi como que evaltien la coordinacién de los
programas de gobierno mas grandes. En este sentido, una adecuada base
de datos de las tendencias clave relacionadas y excepcionales permite
a las EFS presentar una mejor recopilacion de hallazgos criticos que se
reflejan en la eficacia de tales programas interconectados. Dichos analisis
de tendencias crean una base para medir el progreso de un afio a otro.
Esto permite la identificacién e interpretacion de las cuestiones sistémicas
y sus causas, y se refleja en el desempefio general del gobierno contra las
practicas generalmente aceptadas en la buena gobernanza. Por lo tanto,
las EFS son conscientes de la necesidad de capacitacién continua en el
area de analisis profundo de sus informes de cuentas individuales para
identificar los temas, los hallazgos comunes, tendencias y causas para
sustentar sus recomendaciones respecto a la auditoria.

El valor y los beneficios de una EFS dependen especialmente de su
capacidad de respuesta a entornos cambiantes y riesgos emergentes.
Cada pais enfrenta un conjunto de desafios tnicos y las EFS tienen
un conocimiento profundo de cada una de estas areas, ya sea salud,
educacioén, infraestructura, transporte puablico o deuda publica. Una
EFS debe tener sistemas establecidos para equipar a su personal y
mantenerlos al tanto de los asuntos publicos que estan siendo debatidos,
y hacerlos conscientes de las expectativas de las partes interesadas, para
que puedan responder a éstos de manera oportuna y sin comprometer la
independencia de las EFS. Dicho enfoque externo y la capacidad de una
EFS de responder de manera adecuada a los temas clave que afectan a la
sociedad, aumentan su impacto. Una EFS también debe tener la capacidad
de tratar tanto con las entidades auditadas mas pequefias como son una
biblioteca publica, o bien con una gran compafiia con miles de empleados
y un presupuesto de muchos miles de millones de ddlares, tomando en
cuenta sus caracteristicas y requerimientos tinicos.




Las EFS que tienen una buena comprensién del sector publico también
son capaces de evaluar riesgos cambiantes y emergentes en el ambiente
de la auditoria, y responder a ellos de manera oportuna. No cabe duda de
que todos los paises estan dispuestos a confirmar que un buen manejo de
las adquisiciones ptblicas proporcionard ahorros y mejoraréd la prestacion
de servicios publicos. Todas las partes interesadas, y especialmente
el puablico, estdn preocupados por los riesgos de las adquisiciones y la
manera en que éstos son mitigados por aquellos quienes controlan los
fondos publicos. Las adquisiciones ptblicas justas y transparentes son un
area en que las EFS tienen la oportunidad de promover mecanismos para
enfrentar la corrupcién, el fraude y la deshonestidad financiera. En este
sentido, las EFS generalmente responden a las expectativas de las partes
interesadas, asi como en otros riesgos emergentes relacionados, los cuales
estan incluidos en los planes de auditoria y se informan puablicamente.
La transparencia presenta una poderosa fuerza que, cuando se aplica
constantemente, puede ayudar a luchar contra la corrupcién, mejorar el
gobierno y promover la rendicién de cuentas.

Siguiendo las recomendaciones de la auditoria

La EFS también aumentan su impacto informando sobre las
acciones tomadas por los encargados del gobierno para abordar las
recomendaciones de la auditorfa. La independencia de las EFS significa
que nada debe interponerse para que una EFS sea una fuente confiable
de informacion y una guia independiente y objetiva, a fin de apoyar un
cambio benéfico en el sector publico. Resulta del interés publico y del
interés de una EFS no limitar su papel a solo hacer recomendaciones. Para
sustentar este importante paso, las EFS tienden a hacer todo lo posible
para presentar recomendaciones simples, claras y relevantes a los lideres
gubernamentales, facilitando asi la accién oportuna requerida para llevar
a cabo las medidas correctivas apropiadas.

Es del interés publico que se tomen medidas correctivas lo antes posible,
y que éstas generen buenas practicas sostenibles. He encontrado que esto
requiere de una interaccion constante. Mi oficina se retine regularmente
con las autoridades ejecutivas, generalmente cuatro veces al afio, y
durante esas reuniones nos esforzamos por lograr compromisos firmes en
los que la autoridad ejecutiva se enfoca en los malos resultados sefialados
en la auditorfa para tomar acciones correctivas. En el Parlamento y las
legislaturas provinciales también hemos aumentado nuestra interaccién
a un punto en el que instruimos a todos los comités parlamentarios
anualmente. Debido a que el programa parlamentario no es un programa
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anual, los presidentes de los comités parlamentarios no estdn tan
disponibles como los representantes del ejecutivo, pero mi oficina también
participa en reuniones periddicas para motivar a los parlamentarios
a mantener los hallazgos de la auditoria como punto primordial en la
agenda del escrutinio parlamentario.

Este programa de alta calidad y valor agregado en cuanto a la interaccién
con las partes interesadas, ha generado muchos resultados positivos.
También resulta cierto que: cuando los lideres del gobierno se cierran a
los beneficios de la perspectiva de la EFS, han luchado por cumplir con
eficacia sus responsabilidades de administracion.

La importancia de las normas profesionales y
la capacidad profesional

La credibilidad de la labor de una EFS también se determina por el grado
en el que su trabajo se basa en un juicio profesional independiente y en un
analisis sano y solido guiado por las normas de auditoria profesionales.
La adherencia a los estdndares internacionales provee a los miembros de
las EFS una gran confianza cuando llevan a cabo su trabajo. Los miembros
pueden auditar con confianza debido al estatus de estos estaindares como
normas de nivel internacional que proporcionan una base creible para la
calidad de su trabajo y la objetividad con la que genera sus conclusiones.

Las EFS tienen el beneficio de que la INTOSAI apoye a sus miembros
proporcionando un marco institucionalizado de normas profesionales
para las EFS. El entusiasmo con el cual nosotros como EFS debemos
buscar la aplicacion de estas normas internacionales debe estar acentuado
por la confianza de que todas las Normas Internacionales de las EFS
(ISSAIs) y las Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza
(INTOSAI GOVs) son elaboradas conforme a un estricto debido proceso y
en estrecha colaboracién con la Federacion Internacional de Contadores,
autoridad internacional y con reputacion respetable en el establecimiento
de normas.

Las EFS tienen la oportunidad de implementar las ISSAls de acuerdo
a lo establecido en su mandato, legislacion y regulaciones nacionales.
Las ISSAIs tienen por objeto salvaguardar la auditoria independiente
y efectiva, y apoyar a los miembros de la INTOSAI en el desarrollo de
su propio enfoque profesional sobre la base de su mandato especifico.
Debido a que el primer grupo completo de ISSAIs fue lanzado durante
el altimo Congreso de la INTOSAI (INCOSAI) en 2010, ahora puede ser




utilizado por el personal de cada EFS como un marco de referencia coman
durante la auditoria, y para promover el desarrollo y la transferencia de
conocimientos, asi como las capacidades profesionales, el prestigio y la
influencia de los auditores ptublicos en nuestros respectivos paises.

Ademas, las ISSAIs pueden ser utilizadas por todos aquellos que aspiran
a una auditoria de clase mundial como un medio para medir su propio
desemperfio. Hay muchas ventajas para las EFS al apegarse a las normas
profesionales, reconocidas y suscritas a nivel internacional. Las EFS
también tienen inmensas oportunidades para que su personal participe
en los programas de capacitacion de la ISSAI y por lo tanto, para alinear
sus précticas de trabajo con dichas normas. Algunas de las ventajas obvias
de la aplicacion de las normas internacionales incluyen la mejora de la
calidad en la auditoria y un aumento en la confianza y credibilidad de
la labor de los auditores. Esto también asegura una mayor uniformidad
y coherencia en la forma en que se llevan a cabo las auditorias. Ademas
de mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas en el sector publico
alrededor del mundo, permite que cada auditor mida su propio nivel de
dominio de la ciencia de la auditoria.

La adopcién de normas internacionales es sélo un elemento de lo que
define a una EFS como una institucién verdaderamente profesional.
Otro elemento clave es tener personal profesionalmente calificado.
Estoy convencido de que no hay absolutamente nada que impida que
una EFS tenga la misma calidad de personal calificado que cualquier
compafiia de auditoria profesional. Sin embargo, lo que se requiere, es
un énfasis excepcional en la capacitaciéon acoplada de la cooperacion
efectiva con la profesiéon de auditoria organizada. He tenido el privilegio
de ver cémo una EFS puede aumentar su fuerza de trabajo profesional,
contando inicialmente con tan s6lo unos cuantos miembros calificados
profesionalmente, hasta tener puestos directivos y medios, en donde
la mayoria esta calificada profesionalmente, encabezando a un gran
contingente de auditores en capacitacion que buscan su propia calificacién
profesional dentro de la EFS, que cuenta con el estatus de ser una
institucion de capacitacién acreditada. Es muy gratificante para una EFS
ser la principal propietaria de su conocimiento y creacion de capacidades.

Mediante la construccion de la base de conocimiento, una EFS se hace
confiable, independientemente del entorno en el que opera. Si una EFS
carece deexperiencia profesional,los esfuerzosnacionales einternacionales
por consagrar su independencia tienden a caer sobre tierra infértil.
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Debe sefalarse, sin embargo, que la profesionalizacion puede
no ser siempre un camino facil, ya que requiere la capacidad de
asumir responsabilidades adicionales de formaciéon. El éxito de la
profesionalizaciéon de las EFS dependera también en gran medida del
grado en el que la EFS haya conseguido el apoyo de los elementos clave
como son la contabilidad, las instituciones académicas y la autoridad
reguladora. También es importante para la EFS determinar la manera en
que se mediré la rentabilidad de los recursos invertidos en la capacitacion,
es decir, como medir o definir el éxito. Por ejemplo: ;la inversién ha sido
un éxito cuando la mayoria del personal ha logrado un objetivo minimo
de calificacion profesional, o cuando los resultados de control de calidad
de la EFS reflejan los resultados deseados, o cuando mejora la eficiencia
de la auditoria?

La calidad de los resultados del personal profesional también contribuye
en la creacion de credibilidad y confiabilidad de las EFS .Las EFS sélo
merecen ser confiables si ellas mismas son juzgadas objetivamente como
creibles, competentes e independientes, y si pueden ser responsables de
sus operaciones. Para que esto sea posible, necesitan ser instituciones
modelo, dar un ejemplo del que puedan aprender otros en el sector ptblico
y en la profesion de las auditorias en general. Los procesos de control de
calidad internos sélidos de una EFS, acoplados con un aseguramiento de
calidad independiente, otorgan credibilidad y relevancia a sus resultados.

Comunicacidon que mejora el valor y beneficios de las EFS

Es importante tener una interaccién regular con los medios de
comunicacién, como principales difusores de la informacién relacionada
con la rendicién de cuentas hacia el ptblico. Los medios de comunicacion
desempefian un papel importante en cualquier democracia y, como tal,
las EFS ponen en préactica programas adecuados de interaccién con los
medios de comunicacion, para ofrecerles una perspectiva mas informada
sobre los asuntos clave y los desafios que enfrenta el sector publico.

La interaccién directa con los ciudadanos es uno de los aspectos mas
interesantes de la comunicacion de una EFS. Los ciudadanos tienen
una gran inquietud por contar con informacién sobre la forma en que se
estd administrando el dinero de sus impuestos. Ser capaz de construir
una institucién independiente genera confianza publica y permite a los
ciudadanos utilizar los informes de gobierno y evaluar al desempefio del
gobierno desde una posicion informada.




Una de mis experiencias mds gratificantes como Titular de una EFS
ha sido la oportunidad de comunicarme con numerosos ciudadanos
en programas de radio en directo. Esto es parte de una iniciativa
para comunicarse con un publico mds amplio, especialmente llegar a
comunidades remotas, y para fomentar el debate ptblico sobre temas de
auditoria, asi como la valiosa funcién de las EFS en informes de gobierno
validados independientemente.

Siempre es muy gratificante para las EFS poder responder a las preguntas
directamente, proporcionar informacién, aclarar resultados y desmitificar
las incertidumbres de los ciudadanos sobre los informes de auditoria.
Realmente creo que tales interacciones ayudan en gran medida al
fomento de la confianza del pablico. Las EFS también complementan este
compromiso haciendo que todos los informes de auditoria estén disponibles
inmediatamente al ptblico. La sociedad habilitada electrénicamente, como
en la que vivimos, deberia utilizar los medios electrénicos como la forma
mas facil para que las EFS se comuniquen con los ciudadanos. Esto no
limita a las EFS a usar otros canales de comunicacién, como los medios
sociales para mantenerse en contacto con los ciudadanos, que son las partes
interesadas més importantes de una EFS.

La participacién en foros y seminarios nacionales, asi como en estructuras
multilaterales dentro de la profesion y el sector publico, en los que se
destacan la importancia y el valor de las EFS, son otra manera en que las
EFS comunican su valor y beneficios. Esto pondré los temas de rendicién
de cuentas a la cabeza de la agenda de las organizaciones asociadas, y
evidenciaré el valor de las EFS.

Grupo de trabajo de la INTOSALI sobre el valor
y Beneficios de las EFS

Los aspectos antes mencionados fueron reconocidos como merecedores
de atencién especial cuando la INTOSAI y las Naciones Unidas celebraron
su 19° Simposio Bienal sobre el tema: El Valor y Beneficios de la Auditoria
Gubernamental en un Entorno Globalizado, en 2007. El Simposio cre6
un gran interés en la comunidad de la INTOSAI Teniendo en cuenta el
creciente interés por parte de actores internos y externos, y la creciente
gama de servicios de auditoria proporcionados por las EFS, la INTOSAI
reconocioé la necesidad de demostrar cada vez més el valor y beneficios
que proporcionan estas instituciones. Las recomendaciones del Simposio
incluyeron una propuesta de que a un grupo dentro de la INTOSAI se le
encomendara la identificaciéon del valor y beneficios de la auditoria del
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gobierno, con vistas a una cooperaciéon con los actores clave, como las
Naciones Unidas y la comunidad de donantes.

En el XIXINCOSAI en México, celebrado en 2007, 1a INTOSAI establecio el
GrupodeTrabajosobreel Valory Beneficios delas Entidades Fiscalizadoras
Superiores (WGVBS, por sus siglas en inglés). Esto dio lugar a El Marco
para la Comunicacién y la Promocién del Valor y Beneficios de las EFS,
el cual fue presentado y aprobado en el XX INCOSAI en Sudafrica, en
2010. E1 INCOSAI 2010 encomend6 al WGVBS a trabajar en las siguientes
prioridades e informar los resultados en el XXI INCOSAI en octubre de
2013, en Beijing, China:

* La preparacion de El marco sobre el valor y los beneficios de las EFS
en linea con el Debido Proceso para los estandares profesionales
de la INTOSALI para la inclusién en el marco de la ISSAIL

* El desarrollo de un marco de medicion de rendimiento tinico y
global para las EFS para apoyar la evaluaciéon del desempetio de
las EFS contra los principios incluidos en la propuesta del ISSAL

* Eldesarrollo de una directriz que proporcione ejemplos précticos
de los instrumentos y herramientas que pueden utilizarse para
comunicar y promover el valor y los beneficios de las EFS a todas
las partes interesadas, con especial énfasis en la interaccion de
las EFS con los ciudadanos.

* Eldesarrollodeunadirectrizqueidentifiquelas practicasefectivas
de cooperacion entre las EFS, la legislatura, el poder judicial y
el ejecutivo, centrandose en la capacidad de la EFS promover la
rendicién de cuentas que genera sanciones administrativas y /
o correctivas, en los casos en que se ha descubierto o reportado
mala administracion.

Latltima version dela ISSAI propuesta: El Valory Beneficios de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores — haciendo una diferencia en la vida de los ciudadanos,
estd construida alrededor de la expectativa fundamental de que las EFSs
deberian hacer una diferencia en la vida de los ciudadanos, y contiene
principios que contribuyen a cumplir esta expectativa fundamental.




El grado al cual una EFS es capaz de hacer una diferencia en la vida de los
ciudadanos depende de los siguientes tres objetivos:

* Fortalecimiento de la rendicion de cuentas, la transparencia y la
integridad del gobierno y de las entidades del sector piiblico;

* Demostracion de la relevancia continua a los ciudadanos, el parlamento
y otras partes interesadas; y

* Ser una organizacion modelo al liderar con el ejemplo.

Los doce principios incluidos en la ISSAI sobre el valor y beneficios,
bajo estos tres objetivos, proporcionan una guia detallada de las mejores
précticas a las que puedan aspirar todas las EFS. (Ver Anexo A para una
lista completa de estos principios).

Se estan realizando esfuerzos considerables en la comunidad de la
INTOSAI para la creacion de capacidades de cada EFS, a manera de que
se haga posible que todas las EFS eventualmente logren aplicar estos
principios de forma apropiada en sus respectivos entornos.

Se espera que el desarrollo de un marco de medicién del desempefo
tnico y global para las EFS que apoye su evaluaciéon del desempefio en
relacion con principios, sea un catalizador esencial que inspire a las EFS
a reunir valor para navegar a través de los obstaculos hacia la meta final
de demostrar de forma sostenible su valor y beneficios, y asi hacer una
diferencia visible en la vida de los ciudadanos.

Conclusion

Este articulo demuestra claramente que las EFS son lo suficientemente
importantes como para ser consideradas uno de los muchos jugadores
que pueden modificar a la direccién de las tendencias nacionales en
sus respectivos paises. Como una institucién clave que apoya a la
democracia, y en colaboraciéon con otras instituciones nacionales e
internacionales, una EFS debe enfrentar con orgullo y sin descanso una
amplia gama de problemas nacionales relacionados con el gobierno,
la rendicién de cuentas, la transparencia y los servicios publicos mas
importantes tales como: estabilidad fiscal, salud, educacién, seguridad y
confianza, infraestructura, medio ambiente, seguridad social y desarrollo
comunitario, entre otros. Dada la complejidad de los riesgos que enfrenta
todo gobierno, las EFS igualmente enfrentan la realidad de tener que
considerar cuidadosamente con quienes deben colaborar para llevar sus
competencias al siguiente nivel, de tal modo que maximicen su valor y
beneficio, y hagan una diferencia en la vida de los ciudadanos.
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Anexo A
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