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INTRODUCCION

El enfoque de la eleccion racional (Rational choice) de la ciencia politica considera
que el maximo beneficio social sélo puede lograrse mediante la correcta interaccion
Estado-sociedad, la ciencia econdmica menciona que el maximo beneficio debe
realizarse al menor costo. Tal enlace debe garantizarse mediante las instituciones
politicas del Estado, en este sentido un proceso de legitimacion del Estado es la
rendicion de cuentas, es decir se requiere que el ciudadano confie en el gobierno.
Para ello, es necesario que el Estado disminuya los niveles de corrupcion y que el
H. Congreso de la Unién sea un ejemplo de transparencia. En la actualidad se sabe
que el buen desempefio del Estado coadyuva a lograr su legitimacién y al combate
a la corrupcion.

En general, entendemos por rendicion de cuentas la revision métrica del
cumplimiento de los objetivos de la politica publica por parte de la sociedad, es decir,
el desempefio del Estado. Por ende, para legitimar al Estado mediante la rendicion
de cuentas, el desempefio de las instituciones publicas de la revision de las politicas
publicas mediante la rendicién de cuentas, deben orientarse a revisar el correcto
uso de los recursos publicos.

Desafortunadamente en México, la cultura politica ha engendrado problemas
que impiden una rendiciébn de cuentas eficiente. Aunque se observan avances
importantes en la materia, sobre todo a fines del Siglo XX y en este siglo, los
resultados indican aun una rendicion de cuentas laxa, una débil division de poderes
y una elevada corrupcion.

Uno de los problemas centrales que le impide a México avanzar hacia una
legitimacion del Estado es la corrupcion, la cual disminuye la confianza de los
ciudadanos en las instituciones del Estado. El Centro de Investigacién y Docencia
Econdmicas, A.C., (CIDE) afirma que el principal antidoto contra la corrupcion es la
rendicion de cuentas, instrumento de politica que busca que la poblacion tenga la
seguridad de que las instituciones del Estado realizan correctamente su

administracion publica.



Desde 1824, con la creacion de la Contaduria Mayor de Hacienda (CMH), el
pais ha contado con una institucién de control, que es denominada actualmente
Auditoria Superior de la Federacién (ASF); atn con ello, las estadisticas indican que
en México existe un problema muy importante de la efectividad de la rendicion de
cuentas para combatir la corrupcion y legitimar el Estado mexicano.

La institucion de fiscalizacion de la cuenta publica de nuestro pais
(perteneciente al Poder Legislativo) sélo esta facultada para recomendar, y en
algunos casos promover sanciones y resarcimientos, pero la rendicion de cuentas
implica mucho mas que la actuacion de una institucion, implica la articulacion de
una red donde intervienen reglas, poderes, instituciones y la participacion de la
sociedad.

Ciertamente la corrupcion es un problema cultural nacional e internacional; los
paises mas avanzados (aquellos que cuentan con mayores indices de desarrollo
humano) son los que presentan una corrupcion mas sofisticada, pero al parecer
también presentan los menores impactos sociales derivados de ella. En México, por
ser un pais emergente y contar con una sofisticada y creciente corrupcion, este
problema tiene un mayor impacto social, ello implica que la poblacion deja de recibir
bienes y servicios publicos, por lo que en primera instancia se atenta contra los
derechos humanos, politicos y sociales.

El pais cuenta con todo un marco juridico, instituciones, organizaciones civiles
e investigadoras que han fomentado la rendicién de cuentas ¢ Por qué México no
ha logrado una eficiente rendicion de cuentas? ¢ Es la institucion de fiscalizacion de
la cuenta publica la encargada de disminuir la corrupcion? ¢De qué manera las
politicas publicas deben ser orientadas para contrarrestar el abuso de lo publico?
¢ Es posible construir un sistema de rendicion de cuentas que incluya la participacion
de las instituciones y una sociedad civil organizada?

El tema no se remite Unicamente a comprobar que los registros contables sean
correctos, sino a la evaluacién del desempefio del Estado en alcanzar metas,
objetivos nacionales y erradicar los problemas que dieron origen a una politica
publica, y con ello generar un valor social para la poblacion. Se identifica al Poder

Ejecutivo como el principal administrador de los recursos del erario; sin embargo, la



teoria de la division de poderes promulga que el poder controle al mismo poder, por
lo que lo poderes de la Unidn deben tener un ambito limitado.

La razon de la existencia del Estado es la sociedad, y es la sociedad quien debe
calificar la efectividad de las politicas publicas llevadas a cabo por el gobierno.
¢,Como implementar politicas publicas exitosas de rendicion de cuentas? ¢Es
responsabilidad exclusiva del Estado combatir la corrupcion? ¢ Es posible que las
instituciones de rendicion de cuentas puedan combatir la corrupcién sin tener que
politizarse?

Una efectiva rendicion de cuentas debe eficientar el servicio publico y prevenir
los actos de corrupcion, aplicar correctamente los recursos en lo que fueron
destinados ¢ Coémo lograrlo? Lo anterior sugiere un analisis de la red de rendicién
de cuentas y generar propuestas para lograr la eficiencia de las politicas publicas
en la obtencién de un valor publico (impactos sociales y econémicos positivos). Lo
anterior es posible cuando la sociedad adquiere conciencia sobre su
responsabilidad civica y se convierte en un elemento altamente demandante.

En la investigacion se presenta una medicién el desempefio del Estado
mexicano a través de un conjunto especifico de efectos de la rendicion de cuentas
contra las practicas corruptas. El presente analisis se basa en gran medida en la
ciencia politica, la cual facilité la comprensién a fondo de los procesos de interaccién
entre El estado-sociedad, mediante la rendicion de cuentas. Ella también permitié
la identificacion de las principales variables y factores responsables del desempefio
del Estado mexicano.

Se realiza un analisis comparativo entre los resultados de las politicas de
rendicion de cuentas llevadas por las instituciones de algunos paises avanzados y
de México. Debido a la naturaleza de las variables involucradas vy el tipo de
investigacion, el disefio de investigacion atiende dos momentos: a) cualitativo:
cuando se realiza un analisis sin manipular deliberadamente las variables (no
deterministico) y b) cuantitativo: relacion entre el objeto que se estudia y otro que
toma como unidad comparativa.

Un conjunto de 20 estudios, nacionales e internacionales, son considerados

como la principal fuente de indices de desempefio del Estado. Estos estudios



incluyen tanto variables cuantitativas como cualitativas sobre la politica y la
rendicion de cuentas del Estado. Por otro lado, también se llevdo a cabo una
comparacion de la politica y la rendicion de cuentas de México y de algunos paises
avanzados.

La presente investigacion determino que la clase politica sin duda puede apoyar
las medidas de rendicion de cuentas, esto es posible si el Estado mexicano
distingue entre politica y administracion. En esta tesis se concluye que si el Estado
implementa una arquitectura institucional, en paralelo con una sociedad altamente
participativa, la rendicion de cuentas se fortalecera. Por ultimo, se concluye que la
gobernanza, a través de principios politicos, puede servir para erradicar la
fragmentacion que hay en la implementacion de las politicas publicas.

En general, esta investigacion encontré que una rendicion de cuentas sélida,
puede sentar las bases para que la sociedad mexicana cambie su percepcion del
Estado. Este cambio serd posible si el Congreso se dedica a revisar cuentas a
profundidad.

Esta tesis afirma como supuesto, que para combatir la corrupcion es necesario
qgue la rendicion de cuentas elimine la fragmentacion de las politicas publicas e
implemente bases para la gobernanza, lo cual sélo es posible si el Estado aplica los
principios dela ciencia politica: division de poderes, instituciones politicas solidas y
gue se lleven a cabo medidas de politica coordinada, entre otros factores.

El propdsito de la investigacion es presentar una postura basada en la ciencia
politica —enfoque de la gobernanza- en la cual se resalta la importancia de
participacion coordinada de la sociedad, el sector publico y el privado en aspectos
politicos, con la perspectiva de servir para futuros estudios sobre modelos mas
incluyentes de administracion publica en México, orientados hacia lograr una
eficiente interaccion entre las instituciones y la sociedad. A través de este
documento, también se aspira a sensibilizar al lector sobre la importancia de la lucha
contra la corrupcién en el servicio publico de México.

Para ello, la estructura de la investigacion se presenta en cuatro capitulos. En
el capitulo primero se analiza la contribucién de la ciencia politica en el contexto de

los sistemas politicos de paises avanzados y emergentes—mediante el enfoque de



la gobernanza- y se considera que la atencion de las demandas de la sociedad
genera gobernabilidad y sistemas politicos eficientes.

Las diversas formas de control que el Estado usa para lograr la legitimidad y el
buen gobierno se revisan en el capitulo segundo. Para ello, se describen las
caracteristicas principales de los regimenes politicos democraticos, la importancia
del control del Estado mediante el equilibrio de poderes y de la rendicion de cuentas.

En el capitulo tercero, se analizan algunos de los elementos historicos mas
importantes de cultura politica que han impedido a México tener éxito hacia lograr
el buen gobierno. Aungue resultan ambiguos para un analisis detallado, sirven para
explicar grosso modo la inestabilidad politica actual del pais.

La importancia de una rendicion de cuentas eficiente para garantizar el equilibrio
de poderes y reducir el déficit democratico se analiza en el capitulo cuarto. Se
presentan también los aspectos mas importantes que ha emprendido el Estado para
avanzar hacia la legitimidad y democracia y los resultados de la politica publica de
combate a la corrupcion.

Una de las conclusiones mas importantes, es que se requiere mayor
participacion social en exigir cuentas al Estado. Esto solo se logra cuando cada
habitante se concientiza que los bajos niveles de vida y de desarrollo humano
pueden subsanarse si se exige al Estado regirse por principios politicos.



CAPITULO PRIMERO. LA GOBERNANZA

1.1 Sistema politico, gobernabilidad y gobernanza

El enfoque de la gobernanza (como suele ser traducida del anglosajén governance)
surge durante las décadas sesenta y setenta en los paises que conforman la UE
como una nueva forma de organizacién del Estado orientada hacia el “buen
gobierno”.

De acuerdo con la ciencia politica, la gobernanza es la forma de organizacion
del Estado? en la cual se permite la participacion del sector privado en las decisiones
e instrumentacion de la politica? y tiene lugar dentro del sistema politico. Tanto las
contribuciones académicas como de las instituciones gubernamentales y no
gubernamentales3(Peters, 2003: 53) difundieron el término y ha analizado sus
alcances y limitaciones. En este capitulo se analiza la utilidad tedrica y empirica de
la gobernanza en el contexto de los sistemas politicos de paises avanzados y
emergentes en la politica, en el Estado y en las instituciones de rendicion de
cuentas.

Algunos autores han realizado esfuerzos para clasificar la gobernanza (redes,
instrumentos de participacion y paternario), sin embargo, todas ellas se orientan a
analizar la inclusion del sector privado en las actividades del Estado, es decir, en
las decisiones publicas.

El término gobernabilidad (goverment) fue desde sus inicios un término muy
general y envolvente que se refiere a los efectos de la gobernanza (governance o
gobierno) en la politica, la economia y en los aspectos sociales. EI empleo del
término gobernabilidad se desprende de la tesis que las demandas y expectativas

1El Estado, de acuerdo con Max Weber se considera como “una comunidad humana que reclama para si el monopolio del
uso legitimo de la fuerza fisica en un territorio determinado. El Estado es considerado la Unica fuente del derecho de usar
violencia”

23 considera que la politica (Michael Oakeshott) consiste en “pensar acerca de las reglas de la sociedad civil que son
incongruentes para corregirlas y poder hacerlas de aplicacion general”.

Disponible en: http://www.monografias.com/trabajos20/pensadores-politicos/pensadores-politicos.shtml [Fecha de consulta:
15 de marzo, 2015]

3se considera gue una institucion (de acuerdo con B. Guy Peters) es el “conjunto de reglas y valores normativos y no
cognitivos respecto de la manera en que influyen sobre los miembros institucionales, como también el conjunto de rutinas que
se desarrollan para poner en ejecucion e imponer esos valores.”
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ciudadanas respecto del Estado son mayores que la capacidad del mismo para

atenderlas, lo que genera un problema de ingobernabilidad (Closa, 2003: 486).

De la tesis surgieron diversos conceptos de gobernanza (que hace posible la
gobernabilidad); los académicos y las instituciones internacionales fueron quienes

mas contribuciones realizaron al término.

La definicion que otorga la Comision Europea a la gobernanza se orienta a las
reglas, procesos y comportamientos que inciden en el ejercicio del poder y que se
basa en cinco principios: apertura, participacioén, responsabilidad, efectividad y
coherencia. A su vez, los principios consideran los tres aspectos siguientes:

1) Inclusion de personas y organizaciones no gubernamentales en el disefio de
las politicas publicas, 1o que se considera que hara las politicas mas
eficientes.

2) La valoracion del Estado respecto de la pertinencia de actuar.

3) La orientacion de las instituciones del Estado a realizar sus funciones

sustantivas.

En la academia se considera que una mejor gobernanza solucionara los
problemas de gobernabilidad, es decir, la mejora en los procedimientos se reflejara
en una mejor atencién de las demandas sociales y en la legitimidad del Estado
(Closa 2003: 487-494).

Entre las diversas contribuciones que se realizaron para explicar la gobernanza

destacan las siguientes:



Cuadro 1.1. Algunas definiciones de gobernanza

Crozier, Guillermo Mayntz Elinor Ostrom Patrick Le Galés
Hungtintony | O’Donnell y Adam Héritier y Scharpf
Watanuki Przeworski
La distancia entre | Aquel estado de un Una nueva Gobernanza es la que La gobernanza es un
las demandas pais que, por un lado, | conceptualizacién de la determina la capacidad del proceso de coordinacion
sociales y la evita la regresion legitimidad de las goble(r:jo(s)ara translfqrmar las de actores, de grupos
habilidad de las autoritaria y, por otro, instituciones politicas necesidades en politicas y, asi sociales, de
instituci it fund tad | establece patrones de instituci |
m:s |_umones permi e_ avanzar, u.n.amgn ada en a. interaccién entre actores insti umong; para lograr
publicas para expandir y aprovechar | eficiencia de un gobierno estratégicos no sesgados hacia metas definidas
satisfacerlas. las oportunidades sobre todo para el pueblo, | grupos de interés (mas colectivamente en
sociales, econémicas mas que por o desde el equitativos) y que permitan la entornos fragmentados
y politicas. pueblo. formulacion e implementacion y caracterizados por la
qe las politicas en el menor incertidumbre.
tiempo y esfuerzo posible (méas
eficientes).
FUENTE:  1http://www.robertexto.com/archivol7/gobernab_democrac.htm[Fecha de consulta: 20 de marzo, 2015], Prats (s.f.: 241), Prats (s.f.: 242), Prats (s.f.:

245) y Ruano (2002: 1), respectivamente,

Las definiciones anteriores convergen en que la gobernanza implica la accion
del Estado para la atencion de las necesidades de la sociedad. Es importante tener
presente que debido a que el disefio de la gobernanza corresponde originalmente
a paises europeos, se considera que es mas sencillo que la gobernanza tenga
buenos resultados en éstos paises avanzados.

Una caracteristica distintiva del enfoque de la gobernanza es que considera la
reduccion del tamafio del Estado mediante la inclusién de redes,*que implican la
participacion activa de dos o mas grupos de actores (tanto gubernamentales como
no gubernamentales) y que pueden coadyuvar al Estado en la atencion de servicios,
provisién de bienes y disefio de politicas publicas, con lo que se pretende lograr una
mayor corresponsabilidad Estado-sociedad® y una mejor supervision de la rendicion
de cuentas;® por tanto, en la gobernanza se otorga un papel mas activo al sector
privado en la politica, por lo que el poder del Estado se reduce (aunque algunos
advierten, como Guy Peters, que esto implica que en la practica todos y a la vez

nadie son culpables).

4Agustl’n Cerrillo i Martinez (2005) sefiala que en la ciencia politica el uso de redes corresponde a la limitada funcién directiva
del gobierno en la década de los afios 1980 y 1990 y su existencia refleja el intento por superar estas limitaciones, al tiempo
que demuestran la complejidad de las sociedades modernas.

5La rendicion de cuentas es una responsabilidad Estado-sociedad, un derecho social y una obligacion estatal.

®De acuerdo con Schedler (2004), el concepto accountability a veces se traduce como control, fiscalizacién o responsabilidad.
La traduccion mas comun y la mas cercana es la rendicion de cuentas. Schedler considera que los pilares de la rendicion de
cuentas son la informacién (accountability), la justificacién (answerability) y la sancién (enforcement). Por otra parte, Schedler
mencion6 que el Banco mundial concibe la rendicion de cuentas como una relacion triangular entre la gente pobre, los
proveedores de servicios de primera linea y los autores de las politicas.
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La actividad del Estado (administracion publica) surge como una respuesta a
los proyectos nacionales, los problemas sociales y las demandas ciudadanas (tanto
reales como potenciales). Esto se orienta a la adopcién y ejecucién de acciones del
Estado. Los resultados en la sociedad redundan en un cambio de la situacion
politica, econdmica y social. Todos estos elementos interactian dentro del sistema

politico.”

La gobernabilidad del Estado se realiza en los sistemas politicos en torno a
lograr la legitimidad del Estado. La legitimidad se asocia, tanto a la eficiencia del
sistema electoral como a la capacidad del Estado para atender (productos, outputs)
las demandas (insumos o inputs), la cual se realiza mediante la gobernanza, y que

finalmente repercute en los rendimientos (eficacia y eficiencia) del sistema politico.

Desde el punto de vista de la ciencia politica (Easton 1999: 13-28) el sistema
politico puede considerado como la inclusion de la sociedad para la mejor

asignacion de valores.

Para que un sistema politico sea eficiente requiere que la gobernanza satisfaga
las demandas sociales. Esto tiene como resultado la gobernabilidad (si las
demandas son atendidas) o ingobernabilidad (demandas no atendidas). Es
importante considerar que con frecuencia la atencion de las demandas sociales se
desfasa del tiempo de atencién de las mismas, lo cual le puede restar legitimidad al
Estado.

El siguiente esquema representa los efectos de la gobernanza en la

gobernabilidad y en el sistema politico:

"De acuerdo con Karl Loewenstein, el sistema politico es democratico constitucional si cuenta con instituciones efectivas
donde sus elementos que representan el poder se encuentren sometidos a las reglas fijas de la constitucién, por lo que ésta
es el dispositivo fundamental que controla el proceso del poder.

Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/1/348/27.pdf

[Fecha de consulta: 7 de marzo de 2015]



Esquema 1.1. Relacion entre sistema politico, gobernabilidad y gobernanza

Sistema politico Sistemapolitico
sobrecargado eficiente
A A

Resultados

Gobernabilidad (Ouputs)

Ingobernabilidad Gobernabilidad

v

Demandas no <] GObernanza [> Demandas Politicas

atendidas atendidas

Demandas sociales Demandas
reales y potenciales (Imputs)

FUENTE: Closa Montero, Carlos. (2003).

La gobernabilidad tiene las siguientes vertientes:

a) Social, relacionada con la legitimidad que la sociedad le otorga al Estado si
ésta percibe que las politicas publicas se orientan a atender los problemas
de seguridad nacional. En América Latina, por ejemplo, existe la percepcion
de que el Estado requiere atender en forma prioritaria los problemas
nacionales.

b) Politica, que se refiere a la capacidad del gobierno para dirigir la sociedad
(Estado de derecho, normativa y politicas publicas efectivas para garantizar
la democracia).

El enfoque de gobernabilidad apunta a los problemas estructurales del gobierno
democratico, lo que puede explicarse porque en algunos Estados prevalece el
régimen politico autoritario, y por los efectos de las politicas publicas y econémicas
gue prevalecen de administraciones anteriores.

Para que la capacidad de gobernar se traduzca en “buen gobierno” es necesario
un andlisis profundo de la conduccion de la politica. La literatura considera que
existen dos dimensiones de la gobernanza: La estructural y la dinamica, la primera

hace referencia a las politicas institucionales que limitan o incentivan a los actores
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en la toma de decisiones; de esta forma, la gobernanza implica disefiar un marco
institucional que permita emitir informacion relevante para la toma de decisiones; y
la dinamica se refiere a las acciones de los actores y las decisiones que afectan la
estructura de la institucion.

Desde esta perspectiva, la gobernanza compromete el liderazgo moral de los
actores para mejorar las estructuras institucionales en la solucion de los problemas
de accion colectiva.

La gobernanza puede expresarse como el cambio en el proceso de gobernar
en el que intervienen el Estado y el sector privado interrelacionados mediante redes,
en las cuales prevalece la coordinacion, la negociacién y los compromisos mutuos.

Si bien la gobernanza es una propuesta innovadora, donde se prevé la
participacion del sector publico y privado mediante redes,® se debe tener presente
gue pueden generarse nuevos problemas. Se considera que en Europa la
democracia participativa es mas dinamica, lo que incide en un mejor desempefio de
la gobernanza y una mejor coordinacion de las redes (relacion entre sector publico
y privado) para el disefio de politicas; no obstante, la Comision Europea advierte
que pueden presentarse factores negativos, ya que no necesariamente la
gobernanza se refleja en politicas méas eficientes, porque puede haber demandas
encontradas, porque las redes no implican necesariamente la corresponsabilidad
de acciones.

El origen del enfoque de la gobernanza ha sido estudiado ampliamente. Luis
Aguilar consider6 que la Sociologia de las Organizaciones, la Teoria de la Eleccion
Racional, el Neo institucionalismo y la Nueva Administracion Puablica han sido las
formas de organizacion del Estado que han explicado los cambios sociales y
econdémicos que dieron origen a la gobernanza (Aguilar, 2010: 31 y 32).

Guy Peters destaco que la Nueva Administracion Publica es la antecesora de la
teoria de la gobernanza (Peters, 1994) y mas remotamente, el enfoque de
Administracion Puablica Tradicional.

Los dos enfoques comparten muchas semejanzas con la teoria de la

gobernanza; ésta ultima, de acuerdo con Peters, es la que presenta mas elementos

8Es probable que las acciones del Estado sean mas efectivas si se involucra a la sociedad, el sector publico y el privado.
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para una mejor rendicion de cuentas del Estado. De acuerdo con Guy Peters, las

caracteristicas de los tres enfoques de accion publica y su incidencia en la politica,

el Estado y en la rendicién de cuentas son las siguientes:

Cuadro 1.2. Caracteristicas de la accién publica

Administracién Publica Tradicional Nueva Administracién Pablica Gobernanza

1) Politizacién de la administracién 1) Mayor libertad de designacion del 1) Andlisis de las propuestas de

plblica mediante el sistema personal (politizacion de la fuerza actores no gubernamentales para
o burocrético (dirigentes). Ia'boral_)l. . el dlsenq de_golmcas publicas
Politica P 2) Direccion clara de las politicas (despolitizacion).

2)  Ladespolitizacién d'_al personal publicas, lo que hace que la 2) Se faculta de toma de decisiones a
gubgrnamenta! mediante el rendicién de cuentas tenga un los niveles inferiores del sector
servicio profesional de carrera caracter mas interno y profesional. publico y a los clientes de las
(SPC) i 3) Se institucionaliza el papel del organizaciones.

8)  Control de empleados medl._amte administrador publico como politico 3) Las decisiones se discuten y
leyes, reglamentos y normativa. (en el disefio de politicas publicas). negocian previamente.

4) Liberar a los administradores y las
instituciones publicas del control de
los lideres politicos.

4)  Gestién de programas y toma de 5) La administracion del sector publico | 4) El Estado comparte sus
decisiones. se maneja de igual forma que la actividades con actores no

5) Administracion basada en reglas, administracion del sector privado. estatales y emplea a los
no en el mercado. 6) El sector publico establece mayor servidores publicos para la

6) El Estado no es un actor relacién con los contratistas y los implementacién de programas.
autosuficiente para el manejo de proveedores del sector privado. 5) Enla gestion de programas y en
la economia y la sociedad. 7) La operacion del sector publico es toma de decisiones se considera

Estado 7)  Gobierno estructurado empresarial. la inclusion e interaccion de
jerarquicamente (organizacién 8) Control de empleados mediante los actores del sector publico y del
piramidal). incentivos financieros y la cultura privado (redes).

8) Laevaluacion legal y del organizacional. 6) El acto de gobernar consiste en
desempefio de la administracion 9) Existe la libre eleccion de los timonear la economia y la
publica. clientes del sector publico de los sociedad, lo que implica analizar

9) Equidad en el trato ciudadano. bienes y servicios publicos que distintos escenarios.

10) Democracia acotada: la requieren (como educacion y 7) Estado no jerarquico, sino
ciudadania sélo es importante salud). facilitador del manejo de las
durante el proceso electoral. politicas sociales.

11) Escasa participacion de los 8) El vinculo entre el sector publico y
servidores publicos en el disefio privado se realiza para brindar
de las politicas publicas. mas y mejores bienes y servicios,

12) Autoridad jerarquica para el lo que le brinda al Estado mayor
control de empleados. legitimidad.

13) Rendicién de cuentas ascendente | 10) La rendicion de cuentas estd |9) El sistema de rendicién de cuentas

Rendicion (de abajo hacia arriba, es decir, basada en metas, en la planeacion se debilita y se fortalece al mismo
de de funcionarios hacia las estratégica y en la consecucion de tiempo:
Cuentas legislaturas). objetivos, el papel del

14) Escasa rendicién de cuentas por administrador se vuelve mas Se debilita por la inclusion de
el excesivo control politico. actores no gubernamentales.
gubernamental. 11) Larendicion de cuentas esta

enfocada al desempefio del Se fortalece por la colaboracion de
Estado y al uso de indicadores los mismos actores, lo que hace
cuantitativos para medir el necesario un esquema de tribunal
desempefio. de cuentas.

FUENTE: Peters B. Guy (1994).
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1.2 La gobernanza en paises avanzados y emergentes

¢Por qué se hizo necesario cambiar la forma de gobernar? Porque las

caracteristicas del mercado, de la sociedad y del entorno internacional de crisis

financiera y economica hicieron necesario que el Estado incluyera la participacion

del sector privado en el disefio e instrumentacion de las politicas para conservar su

legitimidad, fue necesario que el Estado compartiera el poder para no perderlo.

Desde la crisis financiera de 1929 se hizo permanente la intervencién del Estado

en el mercado y tiempo después, en la década de los setenta, el agotamiento del

modelo neoliberal y la globalizacion impulsaron a los Estados a orientar sus

esfuerzos a atender las prioridades politicas y la macroeconomia;®asi cada Estado

determind sus prioridades de acuerdo con su grado de desarrollo.

Cuadro 1.3. Algunos problemas y soluciones de los Estados

Avanzados y emergentes, 1970-1990

Avanzados

Emergentes

Problemas comunes

Crisis fiscal y financiera que origind la crisis politica.
Disminucién de la capacidad del Estado para gobernar.
Pérdida de legitimidad del Estado.

Estado en crisis.

El crecimiento de la produccion, el

El crecimiento de la produccion.
Desequilibrio fiscal y de balanza de pagos.
Escaso o nulo crecimiento del producto y

Profesionalizacion del servicio publico.

Problemas . persistentes aumentos de precios
o aumento del empleo y la estabilidad de =
especificos precios (e;tanflacmn). o
' Bajo desarrollo institucional.
Prevalencia del Poder Ejecutivo sobre los
otros poderes.
Nueva Administracion Publica.
UE: Gobernanza. Politicas de ajuste (politica econémica).
Reduccion del tamafio del Estado Reconstruccion del Estado.
Soluciones Politicas de ajuste (politica econémica), Disminucion de las politicas proteccionistas.
especificas cambios institucionales. Cambios institucionales.

Control social.
Legitimidad.
Democracia.

FUENTE: Peters, B. Guy. (1994).

9Son politicas econémicas que incluyen la politica fiscal (ingreso, gasto y deuda) y la politica monetaria (control monetario,
tasa de interés y tipo de cambio).
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Al concluir la década de los afios ochenta varios Estados se orientaron a liberar
el mercado mediante la privatizacién de empresas publicas, lo que causé que el
Estado perdiera parte de su poder y limito la actividad directiva del mismo. EI cambio
de régimen de algunos estados, al pasar de autoritarios a democraticos hizo que
éstos redujeran su participacion, pero a la vez algunos ganaron legitimacion.

Cuando un sistema politico logra una democracia, pero sin construir las
condiciones institucionales y técnicas de la eficacia politica y técnica, también gana
legitimidad, pero no la capacidad de conduccion y administracion.

Es importante considerar que la gobernanza surgido de la UE, en paises
caracterizados por un Estado estable, altos indices de desarrollo humano y una
amplia participacion ciudadana en los procesos electorales, por mencionar soélo
algunas caracteristicas, por lo que algunos autores consideran que las propuestas
de la gobernanza son mas facilmente aplicables en paises avanzados, que cuentan

con sistemas politicos altamente funcionales.

1.2.1 La despolitizacion de la politica en la democracia

El estudio de las formas de gobierno tuvo un inicio filoséfico; el primer estudio sobre
la forma de gobierno se presentd en Los nueve libros de la Historia (Herodoto) y La

Republica (Platén).

En La Republica se consideré a la aristocracia la forma mas perfecta de
gobierno sobre aquellas formas de gobierno como la timocracia, la oligarquia (que
surge cuando los propietarios asumen el poder politico) y la democracia (gobierno

de las masas), hasta la tirania.
La obra La politica de Aristételes consider6 las formas de gobierno divididas en

dos grupos: puras (destinadas a realizar el bien de la comunidad) e impuras (que

solo toman en cuenta el interés de los gobernantes y desvirtian su finalidad):
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Cuadro 1.4. Formas de gobierno

Puras Impuras

La monarquia, que es el gobierno ejercido por una
sola persona (aquel Estado en que el poder dirigido
al interés comun no corresponde mas que a uno
solo).

La aristocracia, que es el gobierno ejercido por una
minoria selecta (aquel Estado en que el poder se
confia a mas de uno).

La tirania o degeneracién de la monarquia.

La oligarquia o forma corrompida de la aristocracia.

La democracia, que es el gobierno ejercido por la
multitud o mayoria de los ciudadanos (aquel Estado
en que la multitud gobierna para la utilidad publica).

La demagogia que también se llama la oclocracia, que
es una degeneracion de la democracia.

FUENTE:  Aristételes. (s.f.).

A la clasificacion de Aristoteles se le han hecho numerosas criticas y
contribuciones, sefalando otras formas de gobierno. La democracia es la forma de
gobierno que la ciencia politica considera como la mas conveniente para generar la
armonia politica y social.

Al respecto Robert Dahl consider6 que la democracia no necesariamente ocurre
en la realidad, ni ha ocurrido y es posible que no lo ocurra; pero que si existen
estructuras democraticas llamadas poliarquia, que en un régimen de apertura
elevada con debate publico; la poliarquia permite la participacion de la sociedad en
los aspectos politicos.*°

Robert Dahl (1992) mencioné que una poliarquia considera que tanto el sistema

politico como el Estado deben contar con los siguientes elementos:

1) Para que el sistema politico funcione correctamente los ciudadanos deben
poder formular sus preferencias mediante la accion individual o colectiva y
lograr que sus preferencias tengan la misma probabilidad de ser consideradas.

2) El Estado debe permitir la libertad de asociacién, organizacion, pensamiento y
expresion, el derecho de sufragio, el derecho de competir por el apoyo
electoral y de contar con fuentes alternativas de informacion accesibles, entre

otros aspectos.

10 a existencia de un interés coman puede hacer crecer la voluntad politica de los gobiernos y gobernados.
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La antitesis de la propuesta de Dahl la presentd6 Noam Chomsky, quien
consideré que, aunque la democracia significa poder popular, en la realidad la
democracia esta basada en una distribucion altamente asimétrica de los recursos,
lo que significa poder, mas no democracia. Chomsky considero6 que la poliarquia es
un sistema donde solo los gobernantes toman las decisiones y es asi como
funcionan las sociedades avanzadas, pero no considera que eso pueda
denominarse democracia.

Chomsky a la vez, se apoyo en la propuesta de John Dewey, quien afirmé que
no puede existir democracia a menos que la industria, el comercio y los medios de
comunicacién cambien radicalmente, y en lugar de responder a estructuras de poder
centralizado, respondan al control democratico. Chomsky mencion6é que, en la
poliarquia, los medios de comunicacion venden un candidato, y que en paises
emergentes la ciudadania no tiene la capacidad de discernir si el candidato que le
presentan los medios de comunicacion es el idéneo para gobernarlos.!

En los paises emergentes se prioriza la economia en detrimento de la politica
por falta de un sistema politico sélido, mientras que en los paises avanzados ocurre
lo contrario. ¢ Como se puede evaluar la eficacia, la eficiencia y la economia’? de la

politica de un Estado (desempefio del Estado),*®ya sea avanzado o emergente?

Upisponible en: http://www.cgt.es/descargas/SalaLectura/chomsky-medios-comunicacion.html [Fecha de consulta: 21 de
marzo, 2015]

124 3 eficacia es un concepto ligado esencialmente al logro de objetivos. Hace referencia a la relacion existente entre los
objetivos propuestos, los productos o recursos aportados y los objetivos alcanzados. La eficacia consta de dos partes, una
relativa a si se han logrado los objetivos de la politica; y, otra, sobre si los acontecimientos deseados efectivamente han
ocurrido, y si pueden atribuirse a la politica aplicada. Para juzgar en qué medida los acontecimientos observados
corresponden a la politica se requiere efectuar una comparacion. Se mide con indicadores estratégicos.

La eficiencia mide y califica el recorrido entre medios y fines; es la proporcién entre la utilizaciéon de insumos, recursos, costos,
tiempo y forma en la que se relacionan los fines con los medios. A mayor eficiencia més racionalidad y optimizacion. La
eficiencia se mide con indicadores de gestion.

La economia mide el costo o los recursos aplicados para lograr los objetivos de un programa o politica publica contra los
resultados obtenidos implica racionalidad, es decir, elegir entre varias opciones la alternativa que conduzca al maximo
cumplimiento de los objetivos con el menor gasto presupuestal posible. La principal interrogante es saber si —dentro del
contexto politico y social especifico- los recursos han sido aplicados y utilizados de un modo econémico para lograr los fines
previstos. También se le conoce como valor por dinero o valve for money.”

ASF/AED. Marco operativo (2009: 158-161)

BeTodo desempefio se mide por el resultado obtenido y se compara con los costos y otras circunstancias adversas que hacen
improbable su realizacion. En virtud del desempefio se logran objetivos y metas que no se obtendrian mediante la inaccion.
De ahi que haya nacido una corriente académica, hoy predominante en los circulos especializados en el estudio de la accién
gubernamental que se le denomina behaviorismo o conductismo que estudia el comportamiento de grupos, instituciones,
procesos o sistemas. El desempefio del gobierno se relaciona con los tres tiempos simples: con el pasado para saber qué se
pudo hacer y qué experiencias proporciona la historia; con el presente para hacer el maximo posible “aqui y ahora”; y con el
futuro para preparar el camino de lo que falta por hacer. Por lo tanto, el desempefio del gobierno se relaciona con: Primero,
alcanzar la mayor cantidad posible de cada uno de los mdltiples valores que el pueblo desea ahora.

Segundo, mantener la basqueda de estos valores lo mas compatible con el futuro inmediato. Tercero, preservar y aumentar
la capacidad para buscar nuevos valores y alcanzarlos. "ASF/AED. Marco operativo (2009: 157)
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El incumplimiento de un programa econdmico puede ser benéfico politicamente
sélo si ello genera estabilidad politica (al menos en el corto plazo). En los paises
avanzados generalmente tienen sistemas politicos sélidos y la economia les sirve
de base para afianzar el poder politico, no asi en los emergentes.

La gobernanza implica que el Estado debe ser incluyente, compartir el poder
con otros actores, por lo que el Estado ya no es el Gnico con poder, pero si el que
lo concentra. Tanto en paises avanzados como en los emergentes, el Estado debe
conservar su poder coercitivo y su facultad de generar leyes e instituciones.

La globalizacion transforma la politica, ya que el déficit democratico y el
descrédito de la politica se hacen mas evidentes a la comunidad internacional. Esto
hace necesario que la politica sea mas incluyente y que las instituciones politicas
se politicen, es decir, que cumplan con su funcién esencial conferida por el Estado,
pero a la vez que se despoliticen, es decir, que sus acciones no se orienten por las
decisiones personales de sus dirigentes.*

Joan Prats Catal4d (Prats, 2005: 146) menciond que los procesos que

contribuyen en la crisis y cambio de la politica actual son los siguientes:

a) La politica se redescubre y revaloriza al percibirse los limites de la
tecnocracia. Ahora hay mas conciencia de nuestros limites. Las decisiones
publicas ya no se legitiman sélo en la técnica, por lo que se hace necesario
el consenso.

b) La politica entra en descrédito por la inadecuacion de las instituciones
politicas y administrativas, que propician un marco que favorece la corrupcion
politico-empresarial y la mala politica.

c) Los partidos politicos!® aunque estan circunscritos al juego electoral, son
poco relevantes a los desafios de la gobernabilidad global y pierden el

monopolio de la praxis politica.

Yotro significado de politizar se refiere a dar una dimension politica a acontecimientos no politicos o para crear un ambiente
de opinién triunfalista, mientras que despolitizar es despojar de significado politico (o de pasiones politicas) a temas y
cuestiones no politicas y que se manejen de manera mas técnica y objetiva.

Disponible en: http://diccionario.inep.org/index.html

Balexis de Tocqueville consideré que “Norteamérica es la tierra de la democracia”, por lo que el estudio que realizé a los
partidos politicos de Estados Unidos fue importante para destacar que los grandes partidos politicos estadounidenses se
basan en principios, no en consecuencias.
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d) La politica es cada vez menos direccidn politica de organizaciones técnicas
y cada vez mas articulacion de asociaciones entre diversos niveles de
gobiernos (gobierno multinivel). Esto requiere grandes capacidades de
iniciativa, liderazgo, concertacion, prevencion y gestion de conflictos,

comunicacion, creacion de equipos y redes, etcétera.

En la UE las politicas adoptadas no se cuestionan seriamente, aunque sus
procedimientos no conformen los modelos estandar de rendicion de cuentas. Donde
no hay consenso, la accion europea se bloquea y las decisiones se toman desde
los gobiernos nacionales, como se hace en otros paises (entre ellos los
emergentes); sin embargo, esto implica también que sus instituciones no pueden
mantener politicas que violen el consenso.

Desafortunadamente en los paises emergentes este proceso es muy
cuestionado debido a que durante mucho tiempo sus sistemas autoritarios
impidieron la participacion ciudadana, la rendicién de cuentasy, sobre todo, el eficaz
funcionamiento de las instituciones publicas.

Una consecuencia no deseada de la democratizacion ha sido el debilitamiento
de la capacidad directiva de los gobiernos democraticos de América Latina,
poniendo énfasis en el descontento electoral, mas que gobernativo. Una forma de
atender este problema es sustituir a los viejos gobernantes por nuevos politicos y
crear el orden institucional, politico, financiero y administrativo que requiere un
gobierno democratico para acreditar eficacia directiva y un disefio institucional
idoneo.

1.2.2 Estado: Democraciay legitimidad en la gobernanza

Podria considerarse en un primer momento que la inclusién del sector privado en
las actividades estatales mediante las redes, implica un menor poder y capacidad
del Estado para gobernar (Cerrillo, 2005: 15); sin embargo, el recurso de poder
coercitivo que tiene el Estado prevalece en la gobernanza.
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El hecho de que en paises emergentes el Estado tenga una escasa legitimidad
y un ambiente de procesos politicos cuestionados, puede dar lugar a concluir que
el papel del Estado se reduce a ser simplemente un actor més. Hay estudios y
aportaciones que consideran que la relacion del Estado con el sector privado no
implica una pérdida del poder estatal, sino nuevos mecanismos y oportunidades
mediante los cuales el Estado puede adquirir mas elementos para una mejor toma
de decisiones, todo depende del sistema politico y de la forma de implementacion.

Las diversas definiciones (y seudo-definiciones) de gobernanza consideran
predominante el papel del Estado en la atencidon de las demandas sociales, por lo
que implicitamente se sigue considerando irremplazable el papel del Estado en la
determinacion de objetivos y su consecucion y, sobre todo, su papel indelegable de
cohesién para hacer cumplir sus objetivos.

La sociedad es la principal receptora de los efectos de las decisiones del
Estado, ya que en forma personal y organizacional perciben el efecto de las politicas
del Estado, por lo que el hecho de que el Estado tenga un papel méas incluyente en
la sociedad mediante las redes, otorga a los mismos individuos y a las
organizaciones una mayor conciencia sobre su papel. Cuando el sector privado
percibe que sus opiniones y sugerencias son consideradas en el disefio de las
politicas, la participacién en aspectos sociales es méas activa y el Estado se
fortalece.

Si bien las redes han estado adquiriendo mayor participacion en la sociedad, la
decision ultima sobre la aplicacién de las politicas sigue siendo del Estado, lo que
hace importante considerar el papel del Congreso en la gobernanza. Los aspectos
intertemporales que existen entre las iniciativas y propuestas y el tiempo en que
éstas son evaluadas para su aplicacion o desecho, hacen que la efectividad de la
politica se reduzca.

La OCDE?! ha recomendado al Estado efectuar mejores practicas en

transparencia presupuestaria; por ejemplo, la organizacion considera que el

1 0s 34 paises que integran la OCDE son Australia, Alemania, Austria, Bélgica, Canada, Chile, Corea, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Espafia, Estados Unidos, Francia, Finlandia, Grecia, Holanda, Hungria, Irlanda, Islandia,
Israel, Italia, Japén, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelanda, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Checa,
Suecia, Suiza y Turquia.
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proyecto de presupuesto del Ejecutivo debe ser presentado con suficiente
antelacion al congreso para permitir su adecuada revision, debate y las propuestas
de reformas correspondientes. En Governament at a Glance 2011 la OCDE sugirio
que la presentacion del proyecto presupuestario no deberia ser menor a tres meses
antes de iniciar el afo fiscal y el presupuesto debe ser aprobado por la legislatura
previo al ejercicio fiscal.

Los estudios orientados al apoyo de la idea que la gobernanza contribuye a la
legitimidad del Estado, necesariamente implican que éste goza de una democracia
participativa; sin embargo, hay otros estudios que consideran que hay una fisura
entre gobernanza y democracia, al considerar que los agentes del sector privado no
cuentan con legitimidad democratica (Cerrillo, 2005: 17).Es necesario considerar
gue la singularidad de cada sistema politico puede apoyar a los primeros estudios
y, €n otro momento, a los segundos (o viceversa). Todo depende de la efectividad
del poder del Estado para moderar politicamente su relacién con el sector privado y
de los aspectos intertemporales de la economia y la politica.

El Estado dispone de mecanismos que coadyuvan a lograr, preservar o
incrementar su legitimidad, entre ellas: la gobernabilidad (buen gobierno), la
efectividad del Estado de Derecho, la seguridad nacional, una eficiente rendicion de
cuentas y la participacion ciudadana. Estos elementos pueden resumirse en uno
solo: una gobernanza efectiva.

En América Latina los cambios estructurales que emprendieron los estados en
la década de los afios setenta para salir de la crisis fiscal, fueron la consolidacion y
redemocratizacion del Estado. Los regimenes autoritarios dificultaron la aprobacion
de las reformas del Estado, lo que retrasé la democracia en la regién. La situacion
politica ocasiond la pérdida de legitimidad y solo se logro una relativa estabilizacion
de las finanzas publicas.

Los paises de América Latina a diferencia de los europeos, emprendieron
estrategias empresariales y tomaron decisiones basadas en esquemas jerarquicos,
caracteristicos de la Nueva Administraciéon Publica. Sin embargo, la conduccion del
Estado bajo estdndares empresariales tiene el inconveniente de orientarse hacia la

permanencia en el mercado y no hacia lograr la gobernabilidad.
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La profesionalizacion del servicio publico, como originalmente lo propuso Max
Weber, es una medida que ha sido adoptada por los paises avanzados, pero en
economias con otras caracteristicas, la profesionalizacion es mas dificil por la
herencia de la cultura autoritaria que aun prevalece.

El equilibrio fiscal y de balanza de pagos es imprescindible para las naciones
emergentes; sin embargo, es mas importante que el Estado mantenga un poder
efectivo en la sociedad mediante la democracia.

Se considera que los gobiernos autoritarios estan mas expuestos a cometer
errores de decisidon en sus politicas y programas, debido a que no estan sujetos a
controles y contrapesos de otros poderes publicos y son gobiernos que politizan
(despartidizan) el gasto para legitimarse, realizan politicas expansivas de gasto para
satisfacer las demandas de las masas pobres. Los regimenes autoritarios cuando
tienen crisis fiscales no pueden reconstruir su capacidad directiva, a menos que se
sujeten a una reforma politica de fondo y no s6lo a la reconstruccion de su

economia.

1.2.3 Las instituciones de rendicidn de cuentas

La gobernanza se orienta a establecer mayores controles al poder del Estado, y el
uso de las tecnologias de la informacion en los medios de comunicacion, ha
impulsado a algunos Estados a establecer mecanismos de informacion
(accountability), justificacion (answerability) y sanciones (enforcement) mas
efectivos. Sin embargo, la participaciéon ciudadana que demanda mejores resultados

de las politicas es mas importante que cualquier tecnologia.

Tanto los paises avanzados como los emergentes cuentan con instituciones de
rendicion de cuentas, las cuales tienen la misma funcion sustantiva, pero obtienen
resultados distintos. Esto puede explicarse en parte, por los diferentes sistemas
politicos, distintos intereses politicos, la relacion Estado-sociedad, la forma de
implementacion de los instrumentos de rendicion de cuentas y principalmente, la

cultura politica ciudadana.
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La implementacion de politicas efectivas de rendicion de cuentas depende,
entre otros aspectos, de la dicotomia politizacién-despolitizacién,'’ ya que se
requiere que las instituciones de rendiciébn de cuentas cumplan con su funcion
politica de informar a la sociedad y presentar al congreso la evaluacion de los
resultados de las politicas publicas y hacerlo del conocimiento publico, tanto
nacional como de la comunidad internacional.

La gobernanza puede orientarse hacia la creacibn de nuevos canales de
rendicion de cuentas en el Estado donde haya mas participacion ciudadana
mediante redes, pero los ciudadanos no les pueden exigir a las organizaciones
privadas responsabilidad sobre las politicas publicas.

Una de las aportaciones de la gobernanza a la rendicién de cuentas es que
puede realizarse una mejor rendicion si se hace una distincién entre politica y
administracion, es decir, diferenciar entre los aspectos estratégicos y operativos, lo
cual orientara la politica hacia aspectos estructurales.

Las evaluaciones de las politicas publicas mediante la rendicién de cuentas le
permiten al Estado y a la sociedad realizar un diagnéstico del funcionamiento y

resultados de la gobernanza en la gobernabilidad.

Para resolver los problemas actuales la sociedad requiere ascender a un nivel
superior de informacién, conciencia, seguimiento y organizacién, por lo que es
necesario construir formas de asociacion publico-privada (redes).

La gobernanza requiere dar mayor atencion a los problemas politicos y sociales,
una mayor capacidad del Estado y del sector privado para disefiar e implementar
politicas orientadas hacia la lucha contra la corrupcion y una eficiente rendicion de
cuentas.

Ni el Estado ni el mercado pueden prescindir de la sociedad, por lo que la

participacion de ella en exigir cuentas al Estado no puede ser sustituida por otro

"De acuerdo con estudios juridicos realizados sobre la pertinencia de la autonomia constitucional de las entidades de
rendicion de cuentas, se considera que éstas deben ser “ajenas al ambito de la politica, al ambito de los intereses partidistas,
deben ser, pues, instituciones neutras, politica y partidistamente hablando para que puedan actuar con imparcialidad y deben
ser, ademas autbnomas para que puedan actuar con entera libertad.”

Autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion y de la Procuraduria General de la Republica, p. 130.

Disponible en: http://www.bibliojuridica.org/libros/6/2739/11.pdf

[Fecha de consulta: 20 de abril, 2015]
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actor; sin embargo, crear una cultura ciudadana responsable y evaluadora de la
gestidn publica es una tarea dificil que puede tardar generaciones, en el mejor de
los casos, por lo que es necesario emprender esa tarea en forma inmediata.

El exigir cuentas tiene la facultad de servir de contrapeso al poder, ya que obliga
a las instituciones a ser mas eficientes. No obstante, el contrapeso de la sociedad
también puede orientarse a exigir el correcto desempefio de las instituciones de
rendicion de cuentas. En algunos paises como México, por ejemplo, la institucion
electoral se ha visto politizada, pero su imagen en la sociedad puede cambiar en la
medida en que sus evaluaciones de rendicion de cuentas reflejen la despolitizacion.

Resulta méas importante que las mismas instituciones de rendicion de cuentas
se encuentren libres de la influencia del Congreso o del Poder Ejecutivo. Al
respecto, Guy Peters considera que la figura de Tribunal de Cuentas permitira
despolitizar a las instituciones de rendicidbn de cuentas, ya te asi contara con
facultades judiciales y estara libre de influencias partidistas.

Es importante considerar que aun en los paises avanzados existe el problema
de rendicion de cuentas, ya que los actores privados no cuentan con legitimacion
democratica. Guy Peters sostiene que la rendicion de cuentas en paises avanzados
como Estados Unidos y Reino Unido (Cerrillo, 2005: 111-112) es un asunto sin
resolver, ya que los mecanismos tradicionales de rendicion de cuentas se han

reemplazado por diferentes procesos de control electoral (Cerrillo, 2005: 128).

Un elemento que puede limitar una rendicion de cuentas eficiente, tanto en
paises emergentes como avanzados, es la existencia de instituciones
gubernamentales con una autonomia'® o semi-autonomia mal comprendida y usada
como justificacion de exclusion de rendicion de cuentas, lo que causa ineficiencia y

corrupcion en esas instituciones publicas.

18 De conformidad con los articulos 28, parrafo sexto, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 1° de la
Ley del Banco de México, el Banco de México cuenta con autonomia constitucional y presupuestal. El organismo no reporta
en la Cuenta Publica ni su presupuesto se presenta en el Presupuesto de Egresos de la Federacion; sin embargo, en la
fiscalizacion superior de los recursos ejercidos por el Banco se considera que éstos son de caracter federal (articulo 1,
segundo parrafo de la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacién) y de acuerdo con el articulo 46, fraccion
Xl, de la Ley del Banco de México, su presupuesto debe guardar congruencia con el Presupuesto de Egresos de la
Federacion. En cumplimiento al articulo 51 de la misma Ley, su presupuesto aprobado por la Junta de Gobierno del Banco,
es enviado al Ejecutivo Federal y al H. Congreso de la Unién en enero de cada afio.
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Las sociedades emergentes requieren analizar la pertinencia de adoptar
modelos europeos, ya que copiar reformas politicas y econémicas, cuya viabilidad
esta contextualizada para paises con mayor madurez institucional, puede traer
mayores problemas que soluciones.

1.3 Lagobernanzay las instituciones internacionales
1.3.1 Propuestas del Foro por una Nueva Gobernanza Mundial

El Foro por una Nueva Gobernanza Mundial (FnGM) defini6 la gobernanza mundial
como la gestion colectiva del planeta, definicion amplia que permite revisar las
dimensiones de lo que es y lo que podria ser la gobernanza mundial.

El FnGM mencion6 que los conflictos han sido un elemento permanente de la
historia, pero, aunque han disminuido en los ultimos afios, en el Siglo XXI sus
efectos han adquirido niveles que ponen en riesgo la sobrevivencia de las naciones.
Consider6é que el origen de los conflictos son econdmicos politicos, religiosos,
territoriales y sobre el control de los recursos escasos, lo que causa la crisis de la
gobernanza internacional. La ONG consider6 que las causas principales de la crisis
de la gobernanza internacional son las siguientes:

a) Estructural: La economia y la tecnologia favorecen el desarrollo desigual.

b) ldeoldgico: La concentracion y distribucion de los recursos del sistema

capitalista.

c) Politico: Los conflictos no resueltos por la Organizacion de las Naciones

Unidas (ONU) han tenido mas efectos negativos que conflictos resueltos.

Aunado a las crisis originadas como consecuencia de los conflictos bélicos, se
consideran los regimenes autoritarios que aumentan la pobreza, instituciones
impuestas que la sociedad clasifica como ilegitimas y la concentracion del ingreso
en una minoria.

El FnGM realiz6 propuestas de gobernanza, considerada como una arquitectura
de gobernanza ciudadana basada en la ética y filosofia y una economia enfocada

hacia alcanzar la justicia social y ambiental. Las propuestas son las siguientes:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

Renovar y democratizar los partidos politicos: Varias iniciativas pueden ser
puestas en practica, como son el cambio periddico de los dirigentes, dar
prioridad a los jovenes y las mujeres en puestos de responsabilidad, disponer
la informacién al publico en general, realizar consultas ciudadanas, etcétera.
Abrir espacios a los ciudadanos y sus organizaciones en los medios de
television, radio y prensa. No solo el uso de la tecnologia es importante, sino
también la articulacion de propuestas y opiniones de dialogos abiertos.
Afirmar la igualdad. Los gobiernos, instituciones y organismos donde las
mujeres sean mayoria, deberan promover la igualdad en puestos publicos de
responsabilidad.

Financiamiento publico a los partidos politicos, provenientes de fondos
transparentes para evitar la corrupcion.

Acercar los congresos (parlamentos) a los ciudadanos. La accién de legislar
no debe estar circunscrita sélo a los diputados y senadores.'® Por ejemplo,
el presupuesto y las leyes sobre educacion deben ser discutidas con las
organizaciones de estudiantes, de profesores, de padres y apoderados, etc.
Hay que inventar nuevos mecanismos de didlogo para evitar que los
parlamentos se transformen en espacios cerrados o elitistas.

Organizar plebiscitos, referéndums, conferencias de consenso, incentivando
la participacion de la mayoria de los ciudadanos. Los mecanismos de
consulta deben ser regulados y preparados de manera que se aseguren las
decisiones informadas y meditadas.

Promover asambleas y conferencias territoriales, comunales, nacionales y
regionales y mundiales. Los cambios de los sistemas politicos deben ser
capaces de cimentar una nueva arquitectura del poder del local al mundial y

deben ser necesariamente duraderos y sustentables.

1°E1 9 de agosto de 2012 en el DOF se present6 la adicién de la fraccion IV del articulo 71 de la Constitucién Federal, en la
cual se estipula que el derecho de iniciar leyes o decretos compete (ademas del Presidente de la Republica, a los diputados
y senadores del H. Congreso de la Unién, a las legislaturas de los Estados) también a los ciudadanos, en un nimero
equivalente al 0.13% de la lista nominal de electores.
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En abril de 2012 el FnGM difundié el documento “Los comunes y la gobernanza
mundial. Hacia un contrato social mundial’®® en el cual resalté la importancia de
realizar acciones colectivas para el cuidado de los bienes comunes,?con
connotaciones politicas, y mas especificamente de filosofia politica mediante la
pregunta reflexiva al colectivo internacional: ¢Qué tipo de sociedad mundial
queremos?

El FnGM mencion6 que esto conlleva a un paradigma para la accién politica
nacional e internacional, ya que de forma tradicional la teoria politica se ha orientado
hacia la praxis de entidades politicas cerradas (Estados, reinos, republicas o
imperios) y restringido su analisis de la esfera mundial.

El documento también consideré la problematica que han enfrentado los
sistemas politicos entre el limitar dos elementos: la concentracion y el abuso del
poder del Estado y el poder que éste ha otorgado al capitalismo para provecho de
algunos. Mencion6 que la crisis financiera de 2008 es una demostracion de la
colusion del Estado y el capitalismo, lo que ha empeorado la situacion mundial.

El problema, de acuerdo con el FnGM, tiene dos vertientes: una esencial
(filosofia politica) y la otra practica (politica), la primera se remite a la creacion de
una buena “sociedad mundial”’, que a su vez implica una reconstruccion de un nuevo
orden mundial, mientras que la préactica, se remite a transformar las ideas politicas
en accién politica y en instituciones.

El FnGM sugiere el establecimiento de un contrato social mundial o su
equivalente, que impida la guerra entre Estados. El documento asegur6é que la
gobernanza mundial basada en el Estado y en el mercado estd a su vez
fundamentada en el poder amoral del poder (considerado por Maquiavelo). En
cambio la accioén colectiva se considera benéfica en lo individual y social (Confucio
y Aristételes).

Una forma de lograr el desarrollo social, de acuerdo con la organizacion, es

sumar experiencias en la gestion desde debajo de “comunes” (opinién publica) y

20Disponible en:
http://lwww.world-governance.org/IMG/pdf_862_AB_GM_Communs_et_gouvernance_mondiale_ES-3.pdf
[Fecha de consulta: 21 de mayo, 2015].

Zconsiderados por el FnGM como aquellos recursos vitales que son propiedad de la sociedad y clasificados en fisicos
(recursos naturales), espaciales (mares y espacio), culturales y digitales.
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con ellas formar un sistema adaptable de gobernanza. De esta forma, es mediante
este sistema de gobernanza regido por los principios universales de la gobernanza

mundial (de Estado y mercado) que es posible lograr un contrato social mundial.

1.3.2 La Organizacion de las Naciones Unidas y la gobernanza mundial

El FnGM publicé en noviembre de 2008 el documento “La ONU y la gobernanza
mundial”®? en el cual se comenté que la ONU es el pilar de la gobernanza mundial,
y es la institucion politica orientada a establecer la paz y estabilidad mundial, bajo
el concepto “seguridad colectiva”.

La seguridad colectiva considera que la politica internacional no es un juego
gue suma cero, contrario a la realpolitik que plantea una lucha permanente por el
poder mundial. La seguridad colectiva implica, en términos de poder, que cada pais
renuncie a conseguir la hegemonia internacional con la intencion de mantener la
paz internacional (pacto social). Es la idea de acuerdo con la cual la agresion de un
pais equivale a una agresion contra todos los paises y éstos tienen el deber de
oponerse a la agresion.

Los objetivos de la ONU son mantener la paz y seguridad internacionales,
fomentar las relaciones de amistad basadas en el respeto a la igualdad de derechos,
la cooperacion internacional para la solucion de problemas internacionales y servir
de armonizador entre paises para alcanzar los propdésitos comunes.

Aunque ONU no ha logrado sus objetivos, su papel diplomatico consiste en
promover la armonia internacional, funcibn que ninguna otra institucion ha
considerado.

En las décadas de los afios ochenta y noventa se hizo mas evidente la
conformacion de la sociedad civil a escala mundial, que enfrentaba la crisis
originada por la globalizacién capitalista. Sin embargo, los constantes conflictos de
la Organizacioén del Tratado Atlantico Norte, la intervencién estadounidense en Irak
y el colapso de las torres gemelas en septiembre de 2001 demostraron la
incapacidad de la ONU para lograr la paz.

22Disponible en: http://www.world-governance.org/IMG/pdf_La_ONU_y_la_Gobernanza_Mundial.pdf
[Fecha de consulta: 22 de mayo, 2015]
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Otro aspecto que puso en evidencia las fallas de la ONU es el fuerte
financiamiento que recibe de los Estados Unidos, lo cual ha afectado la legitimidad
de la organizacién, ya que se considera que el pais mas poderoso del mundo se
sirve de la ONU cuando asi conviene a sus intereses. Esto qued6 demostrado
cuando la ONU rehuso intervenir en el conflicto de Estados Unidos e Irak, a pesar
de que la funcién principal de la organizacion es evitar los conflictos.

El informe consider6 que la ONU ha politizado el proceso de designacion del
secretario general, quien histéricamente ha tenido bajo perfil profesional y se ha
dejado llevar por la participacion de los representantes de paises emergentes en la
tribuna de la ONU.

Los ideales de libertad, de igualdad y felicidad de Montesquieu, Rousseau y el
ex profesor de filosofia politica Woodrow Wilson, actualmente tienen otra
connotacion: hacer la guerra para mantener el equilibrio geopolitico.

El fracaso de la ONU en hacer prevalecer la paz ha originado mas preguntas
que respuestas respecto de lograr la gobernanza mundial. El Foro prevé que la ONU

podra agendar los problemas del siglo XXI, pero no podra pasar a la accion.

1.3.3 La promocion del ‘buen gobierno’ por el Banco Mundial
Las contribuciones al estudio de la gobernanza se han visto enriquecidas por el
Banco Mundial (World Bank), quien aporté elementos para analizar la gobernanza
desde una perspectiva econdmica. Se considera que a partir de la publicacién “El
Africa Subsahariana: de la crisis al desarrollo sustentable” (Sub- Saharan Africa:
From crisis to Sustainable Growth), en 1989 se dio difusién internacional al término
gobernanza (Aguilar, 2010: 31).

También se atribuye al Banco Mundial difundir el término gobernabilidad?® como
sindnimo de ‘buen gobierno’, descripcidn que se orienta al desarrollo econdémico de
un pais (desarrollo humano elevado, un Estado de derecho efectivo, bajos niveles

de corrupcion y politicas publicas eficientes, entre otros), en la cual las instituciones

Z3g| Banco Mundial (World Bank) traduce governance al castellano como gobernabilidad.
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tienen una funcion indispensable y constructiva en la creacion de un ambiente
econdmico, politico y social sélido respecto de los paises emergentes.

El Banco Mundial busca promover el ‘buen gobierno’, sobre todo en economias
emergentes mediante presentar el analisis de indicadores agregados sintetizados
de datos cuantitativos, denominados  Indicadores Mundiales  de
Gobernabilidad(Worldwide Governance Indicators), en los cuales se conmensuran
diversas actividades enfocadas a fomentar el buen gobierno y la lucha contra la
corrupcion. Los seis indicadores utilizados por el Banco mundial para medir el

funcionamiento del ‘buen gobierno’ son los siguientes:

1) Voz (participacion) y Rendicion de Cuentas: mide los derechos politicos,
civiles y humanos, asi como la libertad de expresidén, de asociacion y de
prensa.

2) Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia/Terrorismo: mide la probabilidad
de que el gobierno esté sujeto a amenazas violentas o cambios, incluidos
actos de terrorismo.

3) Efectividad Gubernamental: mide el grado de competencia de la burocracia
y la calidad de la prestacién de servicios publicos.

4) Calidad Regulatoria: mide la capacidad del gobierno para establecer politicas
y reglamentaciones acertadas que permitan y promuevan el desarrollo del
sector privado.

5) Estado de Derecho: mide la calidad de la ejecucion de contratos, la policia y
los tribunales, incluida la independencia del poder judicial y la incidencia del
delito.

6) Control de la Corrupcion: mide el abuso del poder publico en beneficio
privado, con inclusion de la corrupcion en pequefia y gran escala (y el control

del Estado por minorias privilegiadas).

29



El Banco Mundial sefala que este proyecto es uno de sus esfuerzos mas

significativos en el mundo en materia de gobernabilidad y corrupciéon,?*considera

que esto tiene una enorme repercusion tanto en el &mbito académico como en el

disefio e implementacion de politicas publicas. EI Banco Mundial menciono que, a

través de los indicadores, impulsa y agrega valor al debate sobre la gobernabilidad

y el desempeifio institucional al demostrar que:

a)

b)

d)

La gobernabilidad puede ser medida con la precision suficiente para
identificar cambios en el tiempo y hacer recomendaciones utiles para la
gestién publica.

Mientras los paises avanzados presentan mejores resultados en cuanto a su
gobernabilidad, los paises emergentes presentan realidades muy dinamicas.
Asimismo, los paises mas avanzados también pueden experimentar mejoras
y retrocesos en materia de gobernabilidad en funcién de las politicas que
aplican, sobre todo frente a los nuevos y cambiantes desafios que
caracterizan a la sociedad mundial.

El progreso significativo en términos de combate de la corrupcion y las
mejoras en la gobernabilidad pueden ocurrir en el corto plazo (menos de un
ano).

Las debilidades comparativas en términos de gobernabilidad pueden
coincidir con periodos de crecimiento econdmico, pero en el largo plazo el
desarrollo equitativo y sustentable (desarrollo humano) estd altamente
correlacionado con las sociedades democraticas estables, con niveles altos

de gobernabilidad, el respeto de las libertades y los derechos humanos.

Mediante el proyecto de Indicadores Mundiales de Gobernabilidad, el Banco

Mundial también intenté mostrar que en el largo plazo (mas de tres afos) la alta

calidad institucional permite incrementar el ingreso per capita y promover el

24En el documento Features and Functions of Supreme Audit Institution, el Banco Mundial consideré que las instituciones de
fiscalizacién superior pueden contribuir al “buen gobierno” si éstas se orientan a su funcién basica de combatir con eficiencia
la corrupcion. Disponible en: http://www1.worldbank.org/prem/PREMNotes/premnote59.pdf [Fecha de consulta: 22 de mayo,

2015]
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crecimiento economico de los paises avanzados y emergentes,
independientemente de las tradiciones culturales, religiosas y otros factores
demograficos y geogréficos.

El Banco Mundial coment6 que los datos cuantitativos, ademas de comprobar
la correlacion entre los indicadores, muestran también la relacion causal entre un
“mejor gobierno” y los indicadores, debido a que la distancia es de sdlo una
desviacion estandar entre ellos, por lo que su relacion causal seria representada de
1 a 2 en casos de indicadores relacionados con el desarrollo humano y de 1 a 0.5
en aquellos que reducen la gobernabilidad.

El organismo menciond que lo anterior le permite emitir recomendaciones de
politica econémica mas especificas para los paises, y realizar estudios

institucionales especificos para estudios mas profundos (Kaufmann, 2000).

1.3.4 Laimplementacién de la gobernanza en el Fondo Monetario
Internacional

La Oficina de Evaluacién Independiente® del Fondo Monetario Internacional (FMI)
en su Informe “Evaluacion de la gobernanza del FMI”, realizé un estudio de su
gobernanza desde una perspectiva gerencial, incluyendo ademas las
consideraciones de los paises estudiados, con la finalidad de recuperar la
legitimidad y credibilidad que estuvo perdiendo en las décadas de los afios ochenta
y noventa.

El FMI considero a la gobernabilidad (o gobierno corporativo) como la estructura
institucional y las relaciones formales e informales que rigen las actividades y los
procesos de decision. EI FMI mencioné que una buena gobernanza interna es
esencial para la legitimidad del FMI como organismo promotor de la estabilidad
financiera mundial.

El informe “El gobierno corporativo del FMI: Una evaluacién”, del FMI evalu¢ el
grado de eficacia y eficiencia del gobierno corporativo del Fondo y planted la

interrogante si la rendicion de cuentas es suficiente, y si las partes interesadas

25Independent Evaluation Office of the International Monetary Fund (IMF).
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tienen a su disposicién canales para que sus opiniones reciban atencion. Para ello,
el FMI se orientd a realizar un cambio institucional y a mejorar la calidad de la
gobernanza (eficiencia, eficacia, rendicion de cuentas y participacion).

El Fondo identificd la calidad de la gobernanza como el elemento que constituye
el marco conceptual de la revision del sistema de gobierno corporativo del FMI, que
consiste en trabajar con eficacia y eficiencia, promover la rendicién de cuentas y
brindarles oportunidad de participacion a los paises afiliados en la toma de
decisiones.

El FMI considerd apremiante mantener las fortalezas y atender las debilidades
y considerd que la eficacia ha sido el aspecto mas fuerte de la gobernanza del
Fondo, mientras que la rendicion de cuentas y la participacion son las mas débiles,
y diagnosticd que, si no se los corrige, probablemente erosionen la eficacia del

organismo en el mediano plazo.

El informe de evaluacion sugirié varias formas de atender las areas con mas
necesidades de reforma, lo que considerd que permitira desempefiar un papel mas
eficaz del Fondo en la formulacion de estrategias y politicas de seguimiento, aplicar
medidas correctivas, y el ejercer una supervision efectiva de gestiéon. La evaluacién
presentd conclusiones y recomendaciones generales, de las cuales destacan: el
evitar duplicidad de funciones; una mayor participacion del Consejo de Ministros; y

delegar funciones operativas y concentrarse en las sustantivas.

1.3.5 Los principios de la gobernanza de la Organizacién para la

Cooperacion y Desarrollo Econémicos

La OCDE publicé The OECD Principies of Corporate Governance (Los Principios de
la Gobernanza Corporativa de la OCDE)?® con la finalidad de servir de guia a los
Estados de los paises (miembros y no-miembros de la OCDE) en la evaluacion y

perfeccionamiento de sus marcos legales, reglamentarios e institucionales, en el

26Disponible en: http://www.oecd.org/dataoecd/32/18/31557724.pdf [Fecha de consulta: 22 de mayo, 2015]
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ambito de la gobernanza, ademas de incluir temas financieros que conjuntamente,
se orientan hacia lograr el “buen gobierno”.

Los principios, de acuerdo con la OCDE, pretenden ser concisos, comprensibles
y accesibles a la comunidad internacional; asegur6 que su finalidad es considerar
que la gobernanza constituye un elemento clave para aumentar la eficacia
econOmica y potenciar el crecimiento, asi como para fomentar la confianza de los
inversionistas. La gobernanza corporativa proporciona una estructura para el
establecimiento de objetivos y determina los medios que pueden utilizarse para
alcanzarlos y para supervisar su cumplimiento.

La OCDE mencioné que un buen gobierno corporativo debera ofrecer incentivos
apropiados al cuerpo directivo para el logro de los objetivos de la sociedad, ademas
de que facilita la supervisidon y contribuye a generar confianza en el mercado. Como
resultado, el costo de capital se reduce y se incentiva a las empresas a utilizar sus

recursos de forma mas eficiente.

La organizaciéon advirtio que la gobernanza corporativa sélo es una parte del
amplio contexto en el que las empresas pueden desarrollarse. El marco para la
gobernanza corporativa depende del entorno legal, reglamentario e institucional de
cada pais, ademas de otros elementos como la ética empresarial en el medio

ambiente y aspectos sociales. Los principios son los siguientes:

Cuadro 1.5. Principios de la gobernanza corporativa de la OCDE

Principio Consideraciones

. Garantizar la base de un marco

efectivo de gobernanza corporativa. L i " i
9 P de supervision, regulacion y ejecucion.

El marco debe promover la transparencia y eficacia de los mercados, ser coherente con el
Estado de derecho y dividir claramente las responsabilidades entre las distintas autoridades

Il.  Los derechos de los accionistas y las | El marco para la gobernanza corporativa debera proteger y facilitar la aplicacion de los

funciones sustantivas de la propiedad | derechos de los accionistas.

o . los extranjeros.
Ill. El trato equitativo a los accionistas. !

de realizar un recurso de reconsideracion.

El marco deber& garantizar la equidad para los accionistas, incluyendo a los minoristas y a

En el caso de violacién de los derechos de los accionistas, todos deben tener la oportunidad

IV. El papel de las partes interesadas.
equilibradas las finanzas corporativas.

El marco de la gobernanza corporativa deberd reconocer los derechos de las partes
interesadas establecidos por ley o por acuerdo, y fomentar la cooperaciéon activa entre
ambas partes, orientados hacia la generaciéon de ingresos, el empleo, y en mantener

El marco debera garantizar la difusion oportuna y precisa de todas las factoras referentes

V. Comunicacion y Transparencia. a la sociedad, incluidos los estados financieros, del titular y del érgano de gobierno de la

empresa.

VI. Las Responsabilidades del érgano de

ierno. -
gobierno accionistas.

El marco debera garantizar la planeacion estratégica de la empresa, los lineamientos de
gestién por parte del consejo directivo y su responsabilidad frente a la organizacién y a los

FUENTE:  OECD. (2004: 17-24). The OECD Principies of Corporate Governance.
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La OCDE y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
crearon la Alianza para la Gobernanza Democrética (Partnership for Democratic
Governance), asociacion multilateral encargada de asistir a los Estados en
situaciones de fragilidad?’ es decir, aquellas que requieren asistencia después de
conflictos y a las naciones emergentes, para que desarrollen mejores mecanismos
de gobernanza y una mejor atencion ciudadana, mediante una “gobernanza en

marcha” en sectores clave de los sectores interno y externo.

La OCDE se orienta a hacer mas eficiente el desarrollo de aquellos estados
fragiles mediante un enfoque flexible, priorizando los mecanismos de rendicion de

cuentas.?8

La Alianza para la Gobernanza Democrética establecié sus actividades en el
manual Contractingout Government Functions and Services in Post-Conflict and
Fragile Situations(La Contratacion Externa del Gobierno, Funciones y Servicios en
Situacion Post-Conflicto y en Situacion de Fragilidad), y considerd que el apoyo del
sector privado al Estado es una practica cotidiana en paises avanzados y
emergentes, pero no en aquellas naciones en donde hay una situacion de

postguerra (Estados fragiles) y los contratos con el sector privado resultan

polémicos.
La OCDE en la publicacién
Partnershipfordemocraticgovernancecontractingoutgovernmentfunctions and

services, emerginlessonsfrom post-conflict and fragilesituations presenté un analisis
sobre la contratacidbn y subcontratacion con actores no gubernamentales y
proporcion6 una orientacion para evaluar el momento y las circunstancias, bajo las
cuales se pueden realizar la contratacion y subcontratacion de servicios con el

sector privado. Para ello realizo el analisis de los procesos siguientes:

2’L.a OCDE y el PNUD considera Estados fragiles a aquellos Estados que se encuentran vulnerables después de una situacion
de conflicto.

28Disponible en:

http://www.oecd.org/document/14/0,3746.,en_39406396 39407430 39407310 1 1 1 1,00.html#1 [Fecha de consulta: 22 de
mayo, 2015] y http://www.oecd.org/dataoecd/54/19/41665400.pdf[Fecha de consulta: 22 de mayo, 2015]
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1) Laidentificacion de las opciones de contratacion y los servicios por contratar.

2) La consideracion de los incentivos laborales, las politicas publicas, el
diagndstico y reduccion de los riesgos técnicos.

3) La evaluacion de una contratacion exitosa, considerando su viabilidad y
capacidad para llevar a cabo la contratacion y fortalecer el proceso de
contratacion externa.

4) La adquisicion del servicio externo, la estrategia implementada (proceso de
contratacion) y la medicion del desempefio.

5) La aplicacion de los aspectos juridicos de la contratacion, funciones y
servicios del gobierno (negociacién, contratos y solucion de conflictos).

En la publicacion Government at a Glance 2011 (Panorama de las
Administraciones Publicas 2011) la OCDE mencioné que las recientes crisis
globales han sido causadas principalmente por fallas en la regulacién y en la
supervision de las instituciones del Estado, asi como por deficiencias
administrativas y de la intervencién del gobierno en el sector privado. Esto ha
llevado al Estado a plantear cambios en la estructura del gobierno y en la
redefinicién del papel del Estado en el mercado para restaurar la confianza de los
ciudadanos.

La OCDE examindé los marcos institucionales orientados a promover la
transparencia y el acceso a la informacién de los gobiernos y asi mejorar los
resultados de la politica, mediante reducir al minimo el riesgo de fraude, corrupcién
y malversacion de fondos publicos. Los marcos institucionales incluyen la revisién

de los siguientes aspectos:

1) La legislacion sobre el acceso a la informacién publica.
2) Las normas que rigen la divulgacion de los posibles conflictos de intereses.
3) Los papeles de los principales organismos publicos encargados de la

transparencia y acceso a la Informacion.

De acuerdo con la OCDE, legislaturas requieren informacién confiable e imparcial,

asi como una fuerte capacidad analitica para participar de forma mas apropiada en
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el proceso presupuestario. Un aspecto muy importante es que la documentacion
presupuestaria esta disponible para la mayoria de los congresos de los paises
miembros de la OCDE. La Organizacion mencioné que existe la tendencia a
establecer unidades especializadas de investigacion presupuestaria dentro de los
congresos, y que éstas varian en términos de tamafio, componentes y funciones
bésicas, pero todas convergen en simplificar el presupuesto, ayudan a eliminar el
monopolio de la informacion del Poder Ejecutivo en el proceso presupuestario y asi

mejorar la credibilidad del presupuesto y la rendicidon de cuentas.

1.4 Indicadores de desempeiio internacionales para la gobernanza

La evaluacién del desempefio del Estado es un tema central en todos los paises.
La necesidad de maximizar los beneficios al menor costo posible es el parametro
basico de la evaluacion econémica del desempefio. La evaluacion tiene la finalidad
de conocer en términos generales la forma y el grado de cumplimiento de las
politicas y, en cierta medida, presenta la calidad de los bienes y servicios publicos.
Los indicadores de desempefio?® permiten generar una representacion simplificada

de la realidad y responden a las tres grandes funciones siguientes:

a) Apoyo politico: Contribuyen a identificar las prioridades sociales y a evaluar
los rendimientos de los actores involucrados en la gobernanza (para elaborar
la agenda publica).

b) Apoyo cientifico: Describen y explican el desempefio del Estado (humanidad,
reciprocidad, respeto por la vida, rechazo de la violencia, solidaridad, justicia,

tolerancia, veracidad, igualdad de derechos y cooperacion, entre otros).

29 3 OCDE considera que un indicador de desempefio es una “variable que permite verificar cambios debidos a la intervencion
para el desarrollo o que muestra resultados en relacién con lo que se ha planeado”.

(OCDE, s.f.) Disponible en: http://www.comminit.com/es/node/209185

[Fecha de consulta: 23 de mayo, 2015]

En ese sentido, los indicadores de desempefio se orientan a medir y mejorar la calidad del gasto publico mediante la
asignacion 6ptima de los recursos escasos (economia), la congruencia de los resultados con los objetivos politicos y sociales
(eficacia) y mejorar la eficiencia de los recursos publicos. Un objetivo secundario de los indicadores de desempefio es el
presentar informacion a los politicos en la toma de decisiones.
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c) Social: Impacto de las politicas publicas en la sociedad (mediante las
auditorias realizadas por las instituciones de rendicion de cuentas y su

seguimiento).

Una mejor vida de la poblacion debe ser objetivo principal de las politicas publicas,
y éstas pueden ofrecer mejores resultados si su andlisis se basa en herramientas

razonablemente disefiadas para medir el desempefio del Estado.*°

Los indicadores no constituyen ciencia, sélo son un apoyo para analizar los
resultados de las politicas publicas y son herramientas de apoyo de la conduccion
politica. Toda sociedad democratica actual exige dos grandes funciones: la
evaluacion del Estado (presentado caso mediante los indicadores) y el debate
publico sobre la calidad de la politica.

Varios de los indicadores presentados son altamente integrales debido a las
variables multiples que los componen (indicadores sintéticos) debido a los objetivos
de medicién y la rigurosidad metodoldgica que los embiste. Aunque las mediciones
siempre son perfectibles, la simplificacion de los fenbmenos que se presenta
mediante los indices e indicadores3!pueden ser Utiles para diagnosticar y orientar
las politicas publicas.

En la actualidad las economias han implementado el uso de indicadores,
instrumentos de medicion que les permiten situarse en el espacio (comparando los
rendimientos de un pais con respecto a otros) y en el tiempo (trazando su propia
evolucion). Mas alla de la informacion que brindan los indicadores, no se pretende
lograr una descripcién exhaustiva del desempefio de los Estados, sino proporcionar
algunos indicios a los actores sobre la politica. El andlisis comparativo de las
variables entre paises, sirve para identificar fortalezas y debilidades.

Si bien se presentan las posiciones de los paises, muchas organizaciones

advierten que esto no siempre significa una mejor o peor situacién, sino un mayor

30New Economics Fundation, The Happy Planet Index: 2012 report. A global index of sustaintable well-being, p. 4.
Disponible en: http://www.happyplanetindex.org/assets/happy-planet-index-report.pdf

81 En expresion matematica, los indices se presentan en una escala de 0 a 1, mientras que los indicadores de 0 a 100, sin
embargo, las escalas de medicion corresponden a la metodologia e informacion presentada por cada institucion.
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avance o percepcion. En los siguientes indices e indicadores se presentan las
posiciones de Alemania, Espafia, Estados Unidos, México y Reino Unido (en
aquellos casos en los que existe la informacion) y los tres paises que se sitian en
los primeros lugares, para contar con un panorama mas completo. Mas que una
clasificacion, lo que se plantea con el analisis de los indicadores son las posibles
fortalezas y debilidades los Estado-Nacion hacia el logro de un mejor gobierno.

Para el andlisis conjunto de las tres variables de estudio (politica, el Estado y
rendicion de cuentas) se presentan los indicadores internacionales, regionales y
nacionales, que estan relacionadas con el fin tltimo de cuantificar el desempefio del
Estado.

a) Variable dependiente: Desempefio del Estado (DE)

b) Variables independientes: Corrupciéon (C), Transparencia (T),
Fiscalizacion (F), Calidad institucional (Cl), Buen Gobierno (BG) y
Rendicién de Cuentas (RC)

La siguiente expresion establece la relacion positiva o negativa (subindices) de
cada variable independiente con la dependiente:
DE: C.+T++ F++ Cl++ BG++ RC+

Como primera aproximacion, se presenta en analisis de los indicadores
internacionales DE, C, T, CI, BG y RC; posteriormente se analizan indicadores

regionales y nacionales de las variables T (y RC), C, Fy CI.

1.4.1 Anédlisis de indicadores internacionales
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Para este analisis internacional se realizé una discriminacion de indicadores y se
consideran como indicadores lideres a tres que integran el mayor nimero de
variables: el indice de gobernanza mundial, publicado por el Forum for a new World
Governance (Foro por una nueva Gobernanza Mundial), los indicadores mundiales
de gobernabilidad del World Bank (Banco Mundial) y el indice de Estados fallidos,
de Fund for Peace (Fundacion para la Paz).

Se considera el estudio histérico de aquellos indicadores que presentan la
misma metodologia en el tiempo, y en los casos de un cambio metodologico en los
cuales la institucion advierte que los datos no son comparables con sus estudios
anteriores, so6lo se muestra la informacién mas reciente.

En el esquema siguiente se muestra la relacion (positiva o negativa) entre las
variables de los indicadores y subindicadores, y en los dos cuadros posteriores se
precisan aquellos indicadores que contienen subindicadores, los cuales sirven para

precisar el estatus.

Esquema 1.2. Relacion de indices e indicadores internacionales del desempefio del Estado

DE:C.+ T+ F,+ Cl,+ BG, + RC,

Corrupciéon
indice de Opacidad, 2009
indice Inernacional de Percepcién de la Corrupcién, 2012
Barémetro Global de la Corrupcién, 2012

Transparencia

-
Indicador de Transparencia Presupuestaria, 2011
A

indice de Presupuesto Abierto, 2012

Desempefio del Estado

indice de Gobernanza Mundial, 2011
B/= |ndicadores Mundiales de Gobernabilidad, 2012

indice de Estados Fallidos, 2012

Calidad Institucional
indice de Calidad Institucional, 2012 |
indice de Competitividad Internacional, 2011 |

Buen Gobierno

Participacién en Elecciones, 2011
ZIeM indice de Mejor vida, 2013

indice de Planeta Feliz, 2012

Rendicién de Cuentas
B indice de Integridad Publica, 2012
-

FUENTE: Elaboracién propia con base en ASF. (2005).
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Cuadro 1.6. Clasificacion de indicadores internacionales por sub-indicadores

Con subindicadores

Variable (indicadores desagregados)
1) indice de Gobernanza Mundial, 2011
Desempefio del Estado | (2) Indicadores Mundiales de Gobernabilidad, 2012
3) indice de Estados Fallidos, 2012
4
Corrupcion ®)

(6) Barémetro Global de la Corrupcién, 2010

; (7
Transparencia
P ®
. L 9)
Calidad institucional (10)
(11)
Buen Gobierno (12) indice de Mejor Vida, 2013

(13) | indice de Planeta Feliz, 2012
Rendicién de Cuentas (14) indice de Integridad Publica, 2012
FUENTE: Elaboracién propia con base en ASF. (2005).
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Sin subindicadores
(indicadores agregados)

indice de Opacidad, 2009

indice Internacional de Percepcion de la Corrupcion,
2012

Indicador de Transparencia Presupuestaria, 2011
indice de Presupuesto Abierto, 2012

indice de Calidad Institucional, 2012
indice de Competitividad Internacional, 2011

Participacion en Elecciones, 2011



Cuadro 1.7. Detalle de indicadores lideres, indicadores y sub-indicadores

INDICADORES LIDERES

(1) indice de Gobernanza Mundial

Pazy seguridad

1)Seguridad nacional: Conflictos, Refugiados y solicitantes de asilo, y
Personas desplazadas.

2)Seguridad publica: Clima politico, Grado de confianza entre los ciudadanocs,
Crimen violento, y Homicidios por cada 100,000 habitantes.

Estado de derecho

3)Cuerpo de ley es: Ratificacion de tratados y Derechos de propiedad.
a.Sistema judicial: Independencia, Efectividad, y Solucidn de controversias
contractuaes

b.Corrupcién: indice de percepciénde la corrupcién

Derechos humanos y participacion

4) Derechos humanosy participacion: Respeto a los derechos civiles,
Respecto a los derechos de integridad fisica, Libertad de prensa, y Violencia
contrala prensa.

5)Participacion: Participacion en la vida politica, Proceso electoral y
pluralismo, y Cultura politica.

6)Discriminacién de génerd/equidad: Derechos politicos de la mujer,
Derechos sociales de la mujer, Derechos econémicos de la mujer, y Tasa de
representacionen los congresos o parlamentos nacionales.

Desarrollo sustentable

7)Sector econémico: Producto Interno Bruto (PIB) per cépita, Tasa de
crecimiento del PIB, Grado/nivel de apertura econémica, Tasas de interés
internacionales (cover rate), Tasa inflacionaria y Facilidad parahacer
negocios

8)Dimension social: Coeficientede GINI (pobreza e inequidad), Tasade
desempleo, y Ratificacién internacional de los documentos de derecho
laboral.

9)Dimensién ambiental: Huella ecaégica y biocapacidad, Sustentabilidad
ecolégica, Tasa per capita de emisionde CO2 y Desempefio ambiental.
Desarrollo humano: Bienestar y felicidad (Calidad de vida, Bienestar y
felicidad).

(2) Indicadores Mundiaes de Gobernabilidad

1) Vozy Rendicion de Cuentas: derechos politicos, civies y humanos, liberttad
de expresion, de asociaciény de prensa.

2)Estabilidad Politica y ausencia de violenciatemrorismo: gobierno esté sujeto
aamenazas violentas o cambics, incluidos actos de terrorismo.

3)Ef ectividad Gubernamental: grado de competencia de la burocraciay la
calidad de la prestacion de servicios publicos.

4)Calidad Regulatoria: capacidad del gobierno para establecer politicas y
reglamentaciones acertadas que permitan y promuevanel desarrollo del
sector privado.

5)Estado de Derecho: calidad de la ejecuciénde contratos, la policia y los
tribunales (Control de la Corrupcién: abuso del poder publico en beneficio
privado.

6) Control de la corrupcion: corrupciénen pequefiay gran escala

FUENTE: Elaboraci6n propia con base en ASF. (2005).

(3)indice de Estados Fallidos
Indicadores scociaes y econdmicos
1. Crecientes presiones demogréficas.
2. Movimiento masivo de refugiados o personas
desplazadas internamente.
3. Desarrollo econdmico desigual.
Grupo de quejas.
4. Migracién y fuga de cerebros.
5. Pobrezay deterioro econdmico
6. Pobreza extrema y/o decline econdmico severo.
Indicadores politicos/militares
7. Legitimidad del Estado.
8 Deterioro progresivo de los setvicios pablicos.
9 Violacién de los Derechos Humanos 'y Estado de Derecho.
10 Aparato de Seguridad.
11 Aumento de las élites facciones.

(4) indice de Opacidad:

Corrupcién, deficiencias del sistema judicial, aplicaciéon de
politicas econémicas, estandares de contabiidad y gobierno
corporativo y calidadregulatoria.

(5) Indice Internacional de Percepcion de la Corrupcién

(6) Barémetro Global dela Corrupcion

1.Partidos Politicos.
2.Parlamento/Congreso.
3.Politica.

4.Negocios/Sector privado.
5.Medios de comunicacion.
6.Funcionarios/Servidores pubiicos.
7.Sistema Judicial.
8.0rganizaciones No Gubemamentales.
9.0rganizaciones Religiosas.
10.Ejército.

11.SistemaEducativo.

(7) Indicador de Transparencia Presupuestaria
(8) Indice de Presupuesto Abierto
(9) Indice de Calidad Institucional

(11) Participacion en Elecciones

(12) indice deMejor vida

1.Viviendas con servicios basicos

2.Hogares coningresos disponiblesy num.de habitaciones.
3.Hogares conabundancia financiera.

4.Tasa de empleo.

5.Tasa de desempleoa largo plazo.

6.Calidad de lared de apoyo.

7.Niveleducatvo.

8.Estudiantes con habilidades en lectura.
9.Contaminacion del aire.

10.Consulta sobreelaboracién de normas.
11.Participacion electoral.

12.Esperanza de vida.

13.Comunicados de salud.

14.Satisfaccion de vida.

15.Tasa de homicidios.

16.Tasa de agresion y/o atagues.

17.Empleados con largas horas de trabajo.
18.Tasa de empleo de mujeres con hijos.
19.Tiempo dedicado al ocio y al cuidado personal.

(13) indice dePlaneta Feliz
1.Esperanza de vida
2.Bienestar experimentado.
3.Huella ecolégica

(10) indice de Competitividad Internacional

1.Sistema de derecho confiable y objetivo.
2.Manejo sustentable del medio ambiente.
3.Sistema de derecho confiable y objetivo.
4.Sociedad incluyente, preparada y sana.
5.Macroeconomia estable.

6.Sistema politico estable y funcional.

7.Mercados de factores eficientes.

8.Sectores precursores de clase mundial.
9.Gobiernos eficientes y eficaces.

10.Aprov echamientode las relaciones internacionales.
11.Sectores econdmicos en vigorosa competencia.

(14) indice delntegridad Publica
1. ONG, informacién publicay medios de comunicacién:
ONG-Anticormupcién Capacidad de los medios para informar
sobre corrupcioén. Requerimentos de informacién
gubernamental.
Elecciones: Votacionesy formacién de partidos , Integridad
electoral y Transparencia del financiamiento politico
Prevencién del conflictode intereses del gobierno,
controles y equilibrios :Poder Ejecutivo, Poder Legislativo,
Poder Judicial, Supervisién del proceso presupuestarioy
transparencia
Administracion Pablicay profesionalismo: Servicio civi
(Prev enir el conflicto de intereses e independencia politica),
Proteccion a denunciantes de delitos, Procesos
gubernamentales: transparencia, justicia y prevencion del
conflicto de intereses y Privatizacién de funciones publicas
(transparencia, justicia y prevencion del conflictode
intereses).
Vigilanciay control gubernamental: Defensor de la nacion
(Ombudsmannational) Entidad de Fiscalizacién Superior
Impuestosy Derechos ( equidad y capacidad Supervision de
paraestatales, Licencias empresariales y regulacion).
Luchalegal contralacorrupcion,imparticion de justicia
y aplicacion profesional de laley: Ley anticorrupcién
Oficina anticorupcién o mecanismo equivalente
Independencia judicial, justicia y acceso ciudadano a la
justicia Aplicaciénde la ley (prevencion de conflictos de
intereses y profesionalismo).




Indicador lider: indice de Gobernanza Mundial, 2011

El FnGM, publicé en junio de 2012Governancelndex. Why Should World
Governance Be Evaluated, and for What Purpose? (indice de Gobernanza ¢ Por qué
y para qué proposito se deberia evaluar la gobernanza?), en el cual se evalla la
gobernanza mundial de 179 (de los 192) paises pertenecientes a la ONU. Los
resultados de presentan en la escala de 0 a 1, donde valores cercanos a 0 indican
menor gobernanza y valores proximos a 1 mayor gobernanza.

El estudio se publicé por primera vez en 2008, pero debido al cambio en la
metodologia, solo es posible presentar el andlisis para 2011. De los 34 paises
integrantes de la OCDE, los 5 paises analizados se encuentran por arriba del
promedio de la OCDE y promedio mundial (ademés de los dos primeros lugares
mostrados). México presentd el menor indice (posicion 66 de 192), mientras que

Noruega, Suecia y Finlandia presentaron las primeras tres posiciones.

Grafica 1.1. indice de gobernanza mundial, 2011
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FUENTE:  Forum for a new World Governance, World Governance Index
Disponible en: http://www.world-governance.org/IMG/pdf_WGI_short_version_EN_web-2.pdf
[Fecha de consulta: 24 de marzo, 2015]

El FnGM considera que la problemética de la gobernanza mundial se
caracteriza por el hecho de que los objetivos se definen a través de un vacio
institucional a nivel internacional, ya que la ONU (y de manera mas general el
derecho publico internacional) hace que los estados tengan que resolver problemas

gue superan sus competencias e incluso su comprension.
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Indicador lider: Indicadores Mundiales de Gobernabilidad, 2012

El Banco Mundial considera un elevado namero de indicadores orientados a
medir el buen gobierno y la lucha contra la corrupcion. Los indicadores presentan
informacion de 215 paises. La escala de evaluacion es de 0 a 100 puntos, donde
los valores altos, cercanos a 100 reflejan mayor gobernabilidad y cercanos a 0
menor gobernabilidad. De los 6 grupos de indicadores, aquéllos con mayor valor
fueron “control de la corrupcion” y “voz y rendicién de cuentas” de Alemania.

México presentd en “efectividad gubernamental” un puntaje de 64 (62 el
ejercicio previo) valor cercano a lo registrado por Sudafrica, y en “efectividad
politica” registré el puntaje de 25, (24 el estudio anterior) con ello se infiere que
existe una correlacion negativa en ambos indicadores y positiva entre la estabilidad
politica (25 puntos, al igual a China), calidad regulatoria (61, menor a Sudéafrica con
66), control de la corrupcion (45, menor a Grecia con 56) y voz y rendicion de
cuentas (54, menor a India con 59).

De acuerdo con el Banco Mundial, las posiciones bajas en “Control de la
corrupcion” (45) implican una crisis de gobernanza. México presenté la posicion mas
baja entre los paises del panel de estudio, s6lo superé a India (35), China (29),
Indonesia (27), Rusia (13) y Venezuela (8).

El Banco Mundial consideré que México (indicador “Control de la corrupcién”)
refleja los problemas de seguridad publica debido a la lucha contra el trafico de
drogas. Referente al “Estado de Derecho”, que mide, entre otros aspectos, la
independencia del Poder Judicial, es el segundo indicador con menor posicién para
este pais, lo que, de acuerdo con el Banco Mundial, podria sugerir una débil divisién
de poderes. Este indicador esta directamente correlacionado con una baja

calificacion de “Voz y rendicién de cuentas”.
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De acuerdo con el Banco mundial, las posiciones 91 a 100 implican buena
gobernanza y posiciones cercanas a 0 una crisis de gobernanza. Los resultados se

presentan en el cuadro siguiente:

Mayor . Efectividad Estabilidad Estado Calidad Control de la Voz y Rendicion
Gubernamental Politica de Derecho Reaulatoria Corruncion de Cuentas

: : Dinamarca (100) Dinamarca (100)
Fgllanfha 1%80) LN : Ze:; dra (10909) N. Zelanda (100) Noruega y Suiza (100)
IBer ) L) Suecia y Finlandia (99)| Dinamarca y Sucecia (99)

Dinamarca (99) R.U. (%94) ; )
N, Zelanda (%) Alemania (33 Alemania (93) Alemania y R.U. (92)

EUA (92)

Finlandia y
Dinamarca (100) Finlandia (98)
Singapur (99) N. Zelanda (97)
Suecia (99) Noruega (97)
Alemania y R.U. (92)

R.U.(92)
Alemania (92)
EUA (91)

EUA (86)
Espafia (84)

FUENTE:  Elaboracion propia con base en:
World Bank.Governance Matters 2012.World Governance Indicators

Disponible en: http://info.worldbank.org/governance/wgi/sc_country.asp
[Fecha de consulta: 24 de mayo, 2015]
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indice de Estados Fallidos, 2012

El Fondo por la Paz (Fund for Peace) publico en la revista Foreign Policy, The
Failed States Index (indice de Estados Fallidos), en el cual se clasifica a 178 paises.
El indice fue publicado en junio de 2012 y su escala de valuacién es de 1 a 178,
donde valores cercanos a 178 indican un “Estado muy sustentable” y 1 “Estado en
muy alta precaucion”. En este contexto el término “Estado fallido” hace referencia a
una serie de condiciones que conducen al debilitamiento del Estado en relacién con
la demanda politica y economica. El indice evalla si los Estados responden de
forma eficientemente a su funcion.

De acuerdo con la ONG, el término Estado Fallido es polémico, ya que califica
de esta manera a aquel Estado en donde el gobierno ha perdido control efectivo
sobre su territorio.

Alemania (posicion 162), Reino Unido (posicién 159) y Estados Unidos (posicion
158) son clasificados como “Estado muy estable”, Espafia (posicion 151) como
“Estado estable”. México registré la posicidon 94 y la clasificacion de México es de

“Alta precaucion” (por debajo de Grecia con la posicion 143, paises de la OCDE).

Grafica 1.2. indice de Estados fallidos, 2007-2011
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FUENTE:  Elaboracion propia con base en:
Fund for peace, Foreign Policy, The falied States Index
Disponible en: http://www.fundforpeace.org/global/?q=fsit
[Fecha de consulta: 30 de mayo, 2015]
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Corrupcion
a) Indice de Opacidad, 2009

El indices publicado por Milken Institute con la finalidad de apoyar con

informacion a los disefiadores las politicas publicas para identificar e implementar

ideas innovadoras. El indice se presenté para 48 paises y enfatiza los riesgos

econdmicos que afectan la inversion extranjera de algunas economias.

La escala de 0 a 100 puntos indica mas opacidad para valores cercanos a 100

y los cercanos a 0, mas transparencia. Consideré 65 variables provistas por el

Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y por las autoridades locales.

De acuerdo con los resultados del estudio en 2009, los paises con menor indice

de opacidad®? fueron Finlandia, Hong Kong y Singapur. México obtuvo una

calificacion de 37 puntos (posicién 33 de 48), con lo que retrocedié 2 posiciones

respecto del estudio previo.

Grafica 1.3. indice de opacidad, 2009
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FUENTE:  Milken Institute. 2009 Opacity Index: Measuring Global Risks, p. 3.
Disponible en: http://www.kurtzmangroup.com/pdf/InstituteOpacitylndex Apr8.pdf
[Fecha de consulta: 1 de junio, 2015]

32Miken Institute considerd la definicion de opacidad establecida por Global Edge como la falta de reglas claras y precisas.

(Milken Institute 2009: 1)
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b) indice Internacional de Percepcion de la Corrupcion, 2012

Transparencia Internacional publicé en 2012 el indice de Percepcion de la
Corrupcién (Corruption Perceptions Index 2012) el cual esta basado en 13 fuentes
de informacién®® que compilan las opiniones del sector empresarial y de expertos

en el tema de corrupcién.34

Debido a cambios metodoldgicos, la institucibn mencionoé que los resultados
no son comparables con estudios anteriores. La metodologia consideré la
estandarizacion de datos a una escala de 0 a 100, donde valores cercanos a 100
representan bajos niveles de precepcion de la corrupcidén, mientras que valores

cercanos a 0 alta percepcion de la corrupcion.

Dinamarca, Finlandia y Nueva Zelanda presentaron las menores
percepciones de corrupcion, seguidos por Suecia, Singapur y Suecia. Alemania (79
puntos), Reino Unido (74), Estados Unidos (73) y Espafia (65) son los paises con

las posiciones 13, 17, 19 y 30, en ese orden.

México obtuvo una puntuacion de 34, al igual que Argelia, Armenia, Bolivia,
Kosovo, Mali y Filipinas, 18 puntos por debajo del promedio internacional calculado

por Transparencia Internacional.

33| 0s documentos fuentes son: Calificaciones sobre Gobernabilidad 2011 (Banco Africano de Desarrollo), Indicadores de
Gobernabilidad Sostenible 2011 (Bertelsmann Foundation), indice de Transformacion 2012 (Bertelsmann Foundation),
Calificaciones de Riesgo Pais (Economist IntelligenceUnit), Naciones en Transicion 2012 (Freedom House), Calificaciones de
Riesgo Pais (Global Insight), Anuario de Competitividad Mundial 2012 (IMD), Political and Economic Risk Consultancy Asian
Intelligence 2012, Guia Internacional sobre Riesgo Pais (Political Risk Services), Encuesta de Fuentes de Soborno 2011
(Transparency International), Evaluacion Institucional de las Politicas Nacionales 2011 (Banco Mundial), Encuesta de Opinion
Ejecutiva (EOE) 2012 (Foro Econémico Mundial) e indice de Estado de Derecho 2012

34Transparen(:ia internacional considerd que las opiniones del publico acerca de la corrupcién tienen gran importancia, ya que
ofrecen datos acerca de como la corrupcion afecta la vida de las personas, por lo que para la ONG mencion6 que es
fundamental presentar lo que el publico cree acerca de la corrupcion, ya que es éste quien sufre las consecuencias directas
e indirectas del problema. También consideré que el indice de Percepcion de la Corrupcion (que mide el nivel de precepcion
de los expertos y empresarios sobre la corrupcion en el sector publico) coincide con el Barémetro Global de la Corrupcién
(que mide la opinion puablica).

Disponible en:
http:/transparency.ge/sites/default/files/post_attachments/TI1%20Global%20Corruption%20Barometer%202010.pdf

[Fecha de consulta: 5 de junio, 2015]
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Cuadro 1.8. indice de percepcion de la corrupcion, 2012

Posicion Pais Puntuacion N(;'nfgg‘;zgtses

1 Dinamarca 90 7

1 Finlandia 90 7

1 Nueva Zelanda 90 7
4 Suecia 88 7
5 Singapur 87 9
6 Suiza 36 5
13 Alemania 79 3
17 Reino Unido 74 3
19 Estados Unidos 73 9
30 Espafia 65 7

Promedio
(176 paises) 52

105 Algeria 34 5
105 Armenia 34 6
105 Bolivia 34 7
105 Gambia 34 3
105 Kosovo 34 3
105 Mali 34 5
105 México 34 9
105 Filipinas 34 9

FUENTE:  Transparency International, Corruption Perceptions Index 2012.
Disponible en: http://www.transparency.org/cpi2012/results#myAnchorl
[Fecha de consulta: 6 de junio, 2015]
Nota: Promedio calculado.

c) Barometro Global de la Corrupcién, 2010

The Global Corruption Barometer 2010 publicado por Transparency
International fue publicado en abril de 2011 y mostro6 los resultados de la encuesta
de las experiencias y opiniones del publico acerca de la corrupcién en 100 paises a

10 instituciones, consideradas por la ONG como variables clave.

El informe compil6 la frecuencia de los sobornos, las razones que dieron lugar
al pago de éstos y las actitudes observadas respecto de la denuncia de hechos de
corrupcion. La organizacién presento sus resultados en una escala de 0 a 5, donde
valores bajos implicaron una escasa percepcion de corrupcion en la institucion
evaluada (variable) y valores cercanos a 5, una precepcion de extrema corrupcion.
Los resultados indican que sélo tres instituciones obtuvieron una calificacién por
debajo del promedio (2.9 puntos), siendo las organizaciones religiosas las que
presentaron una menor precepcion de corrupcion, mientras que los partidos

politicos son considerados con mayor percepcién en corrupcion
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Grafica 1.4. Barémetro global de la corrupcion, 2010
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FUENTE:  Transparency International, The Global Corruption Barometer 2010, data set
Disponible en: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gch
[Fecha de consulta: 15de junio, 2015]

De las 7 variables que presentan valores por arriba del promedio, se describen

6 (se excluye el sistema educativo). La encuesta indica que en 4 de las 6 variables

México presentd los mayores indices de percepcion de la corrupcién con respecto

de los 5 paises de estudio.

Esquema 1.3. Barometro global de la corrupcién, 2010

(Partidos politicos y Congreso)

Extremadamente
corrupto

Partidos politicos Jada
corrupto

Extremadamente
corrupto

Congreso/Legislatura Nada
corrupto

FUENTE:  Transparency International, The Global Corruption Barometer 2010, data set
Disponible en: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gch
[Fecha de consulta: 19 de junio, 2015]
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Los partidos politicos de México se perciben con el mismo nivel de corrupcion
que Espafia, El Salvador e Irlanda, sélo fueron superados por Grecia e Israel. EI H.
Congreso de la Union del Estado Mexicano se percibe igual de corrupto que el de
Nigeria, Mongolia y Tanzania.

Por otra parte, Pera y Grecia, por ejemplo, son algunos de los paises con una

mayor precepcion de corrupcion que el H. Congreso de la Union de México.

Esquema 1.4. Barometro global de la corrupcion, 2010

(Policia y Negocios/Sector privado)

México 4.4

Extremadamente
CErmpie Promedio 3.6

Alemania 2.3
Espafia 3.1
R. Unido 3.1
EUA B3

Policia Nada
corrupto

Extremadamente
corrupto Promedio 3.2

Alemania 3.3

México SES

Negocios/Sector privado Nada Espafia 3.5
corrupto R. Unido 3.5

EUA 3.6

FUENTE:  Transparency International, The Global Corruption Barometer 2010, data set

Disponible en: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gcb
[Fecha de consulta: 19 de junio, 2015]

México comparte los mismos niveles de precepcion de la corrupcion en el
sistema policial (policia) que Sierra Leona, Sudafrica, Venezuela y Bangladesh;
superados sélo por Paquistan, Nigeria y Republica Democrética del Congo, por

ejemplo.

En la variable Negocios/Sector privado, la precepcion de la corrupcion en
México fue calificada igual de corrupta que Sierra Leona, Turquia y Malasia; sin
embargo, es la Unica variable donde a México se percibe menos corrupto que

Estados Unidos, Reino Unido y Espafia.
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Los funcionarios y servidores publicos de México obtuvieron la misma
calificacién en precepcién de la corrupcion que Pakistan y El Salvador.

En la variable Sistema judicial, México fue mejor calificado que Burundi, Ucrania
y Peru, sin embargo, obtuvo la mayor percepcion de corrupcion que los 5 paises de

estudio.

Esquema 1.5. Barometro global de la corrupcién, 2010

(Funcionarios/Servidores publicos y sistema judicial)

México 4.2
Extremadamente EUA 3

corrupto Promedio 3.5

spafia 3.5
R. Unido 3.4
Alemania 3.2

Funcionarios/S. publicos

Nada
corrupto
México 4.3
EUA 3.4
Extremadamente SR
corrupto Promedio 3.3

R. Unido 2.8
Alemania 2.4

Sistema judicial

Nada
corrupto

FUENTE:  Transparency International, The Global Corruption Barometer 2010, data set
Disponible en: http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/gch
[Fecha de consulta: 25 de junio, 2015]

La encuesta afirmé que hay un aumento de los niveles de percepcion de la
corrupcion con respecto de los tres afios previos al estudio. En ese sentido, la
organizacion consideré que la corrupcion frustra el acceso a servicios basicos y que
son las instituciones las encargadas de prevenir la corrupcion y aplicar las normas.

Del estudio se desprende que 1 de cada 2 encuestados (50%) considera que
las medidas gubernamentales contra la corrupcion son ineficientes, pero 1 de cada
4 (25%) de los encuestados también expresO su confianza en su gobierno para

luchar contra la corrupcion.
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Elinforme menciond que las personas experimentan un sentido de compromiso,
optimismo, e incluso solidaridad respecto de los objetivos centrales del gobierno y
otros mas consideran que los controles gubernamentales convierten al mismo

gobierno en el agente principal en el combate a la corrupcion.

Una conclusion positiva, de acuerdo con Transparencia internacional, es que
hay gran disposicién del publico para comprometerse a luchar contra la corrupcién.
Este compromiso potencial y real, resalta la importancia de la rendicion de cuentas,

como medio para generar sistemas que rechacen el soborno y la corrupcion.

Transparencia

a) Indicador de Transparencia Presupuestaria, 2011

El documento Government at a Glance 2011 (Panorama de las Administraciones
Publicas 2011) de la OCDE fue publicado en agosto de 2011 y presento informacion
relativa a la transparencia en el gobierno, reduccién de la corrupcion y la

malversacion de fondos para 32 paises miembros de la organizacion.

La OCDE mencion6 que las recientes crisis globales han sido causadas
principalmente por fallas en la regulacion y en la supervision de las autoridades
publicas, asi como por deficiencias en la gestién de riesgos y de la intervencion del
gobierno en el sector privado, y de como se ha cuestionado la funcion de los

mercados y el papel de los gobiernos.

Lo anterior ha llevado a plantear cambios en la arquitectura global del gobierno
y en la redefinicion del papel del Estado en el mercado mediante las politicas
publicas, reduciendo el riesgo de fraude, corrupcién y malversacion de fondos
publicos para restaurar la confianza de los ciudadanos: El marco juridico del acceso
a la informacién publica, las normas sobre la divulgacion de los posibles conflictos
de intereses y el desempefio de los organismos publicos encargados de la

transparencia y acceso a la Informacion.
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El indicador pretende mostrar que los congresos (parlamentos) de los paises de
la OCDE tienen la capacidad para garantizar la transparencia en el proceso
presupuestario y asegurar la mejor asignacion de los recursos publicos. Para ello,
la OCDE presentd informacion sobre oficinas especializadas de investigacion
presupuestaria en el congreso o parlamento, el tiempo de revision y su oportunidad.

Los resultados se presentan en el cuadro siguiente:

Cuadro 1.9. Oficinas legislativas de analisis del presupuesto, 2000, 2003 y 2007

Cuentan con oficina
especializada en el meses de _ o
Paises congreso o parlamento revision del | Oportunidad de la revision
2000 | 2003 | 2007 | Presupuesto
Alemania no no no 4 Previo al ejercicio fiscal
Espafa no no no 2 Previo al ejercicio fiscal
Estados Unidos Si Si Si 8 Previo al ejercicio fiscal
México Si Si Si 2 Previo al ejercicio fiscal
Reino Unido no Si Si 2 Durante el ejercicio fiscal
FUENTE: Elaboracién propia con base en:

OECD, Government at a Glance 2011, p. 65 (consulta en linea).
Disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/888932389873
[Fecha de consulta: 26 de junio, 2015]

La OCDE asegur6 que legislaturas requieren informacién confiable e imparcial,
asi como una fuerte capacidad analitica para participar mas propiamente en el
proceso presupuestario. El informe mencion6 que existe la tendencia a establecer
unidades especializadas de investigacion presupuestaria dentro de los congresos,
éstas varian en términos de tamafio, componentes y funciones basicas, pero todas
convergen en simplificar el presupuesto, eliminar el monopolio de la informacion del
Poder Ejecutivo en el proceso presupuestario, y mejorar la credibilidad del

presupuesto y de la rendicion de cuentas.
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Grafica 1.5. Tiempo para la discusion legislativa del presupuesto en los paises de la OCDE, 2007
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FUENTE: OECD, Government at a Glance 2011, p. 137.

Disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/888932390937

[Fecha de Consulta:5 de julio, 2015]

Nota: De acuerdo con la reforma constitucional del 2004 de México, el plazo para que el Ejecutivo presente el presupuesto es el 8 de septiembre y debe
ser aprobado por el Congreso antes del 15 de noviembre. De acuerdo con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de 2006, cuando
hay un cambio de Gobierno Federal (cada seis afios) el presupuesto debe ser presentado al Congreso a mas tardar el 15 de diciembre y ser aprobado
antes del 31 de diciembre.

Se observo que los congresos de Estados Unidos y Alemania cuentan con el
mayor tiempo para la revision, andlisis y correccion de las propuestas
presupuestarias (con 8 y 5 meses aproximadamente) antes del inicio del ejercicio
fiscal. En México, el Congreso dispone de un tiempo aproximado de 3 meses
previos al inicio del ejercicio fiscal para la revision, analisis y los ajustes pertinentes
al proyecto de presupuesto (al igual que Reino Unido y Espafia).

La OCDE recomendd efectuar mejores practicas en transparencia
presupuestaria; por ejemplo, que el proyecto de presupuesto del ejecutivo debe ser
presentado con suficiente antelacidn para permitir la adecuada revisién por parte de
la legislatura. Esto es particularmente importante con el fin de garantizar que los
comités legislativos tengan tiempo suficiente para la revision, el debate y la

propuesta de reformas.
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La presentacion del proyecto no deberia ser menor de tres meses antes de
iniciar el afo fiscal y el presupuesto debe ser aprobado por la legislatura antes de

iniciar dicho ano.

b) indice de Presupuesto Abierto, 2012

En enero de 2013, International Budget Partnership. Open Budgets, publico su
informe bienal The Open Budget Survey 2012 (Encuesta de Presupuesto abierto)
con base en la cual calcul6 el indice de Presupuesto Abierto. El documento se
orientd a medir el grado de disponibilidad de la informacién presupuestaria, con la
finalidad de que la sociedad pueda juzgar si los recursos publicos se estan

administrando en forma eficiente.

Con el objetivo de promover la adopcién de las mejores practicas en materia de
finanzas publicas, la organizacion internacional resalto la importancia de contar con
una sociedad participativa, también considerd primordial contar con un congreso
responsable e instituciones de fiscalizacion solidas. Lo anterior, de acuerdo con la
organizacién, puede reducir la corrupcidon y orientar los recursos hacia la

disminucién de la pobreza.

La escala de medicién es de 0 a 100 puntos, donde valores altos implican que
la informacién disponible es extensa, mientras que valores 0 y cercanos, poca o
nula informacién. Los resultados muestran que México ha mejorado en presentar

informacion presupuestaria, pasando de 50 puntos en 2006 a 61 en 201

55



Esquema 1.6. indice de Presupuesto Abierto, 2006-2012

2006 2008 2010 2012 ESleelileselcn ©e
la informacion
88 88 87 88

Reino

Unido Extensa
81 g2 82 (81 a 100)
EUA
64 68
: Significativa
Alemania 5 63 63 (61 a 80)
Espafa
52
Escasa
México (41 a 60)

Sierra Leona =
Venezuela Minima

Ecuador (21 a 40)
Angola

China
Arabia Saudita Poca o nula

Q'f;‘;r (0 a 20)

FUENTE:  Elaboracién propia con base en: International Budget Partnership, Open Budget Survey 2012.
Open Budgets. Transformlives, pp.50-51.
[Fecha de consulta: 10 de julio, 2015]
Disponible en: http://internationalbudget.org/wp-content/uploads/OBI2012-Report-English.pdf

La ONG destaca que México ha logrado avances importantes en presentar
informacion presupuestaria y considera que los elementos que podrian coadyuvar

en mejorar aln mas la apertura presupuestaria en el pais son los siguientes:

1) Facultar al Congreso para modificar el presupuesto a inicios del ejercicio
presupuestal y en el transcurso del afio.

2) Que la Entidad de Fiscalizacién emita informes de auditoria y de seguimiento
de mayor calidad y que éstos sean oportunos.

3) Ampliar la participacion publica.

La transparencia es una condicidn necesaria, pero no es suficiente para mejorar la
gobernabilidad, se requiere ampliar las oportunidades para que la ciudadania

amplie su participacion en todo el ciclo presupuestario.

Calidad institucional
a) Indice de Calidad Institucional, 2012
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El indice publicado por la ONG CIIMA es un agregado de 8 indicadores®® que son
promediados en cada uno de los 191 paises analizados. En el estudio se consideran
como instituciones a las normas que regulan las relaciones entre los individuos y la
sociedad, con el objetivo de ahorrar costos de informacion.

Las puntuaciones cercanas a 1 indican un mejor desempefio en el respeto a
‘las reglas” de politica y mercado (calidad institucional) y 0 un mal desempefio.
México ocupd la posicién 87 de las 191 posiciones (0.5146 puntos), Respecto de
los dos estudios previos (2010 y 2011), México retrocedio en total 5 posiciones, lo

gue manifiesta una menor calidad institucional durante el tiempo.

Cuadro 1.10. indice de calidad institucional, 2012

Pais Puntuacion Posicion
2012 2010 2011 2012
Dinamarca 0.9637 1 1 2
Nueva Zelanda 0.9595 3 2 4
Suiza 0.9630 2 3 3
Estados Unidos 0.9277 7 9 9
Reino Unido 0.9300 12 10 8
Alemania 0.9108 14 14 12
Espafa 0.7888 43 30 30
México 0.5146 82 85 87

FUENTE:  Elaboracién propia con base en:
CIIMA, ESEADE, IPN, indice de Calidad Institucional 2012, pp. 42-47.
Disponible en: http://www.libertadyprogresonline.org/wp-content/uploads/2012/07/ICI-2012.pdf
[Fecha de consulta: 15 de julio, 2015]

b) indice de Competitividad Internacional, 2011

El Instituto Mexicano para la Competitividad, A.C., (IMCO) publicé en octubre
de 2011 el Informe sobre la Competitividad Internacional 2011 mas alla de los
BRICS. El periodo de estudio es de 2001 a 2010 para 46 paises. El indice aporta
informacion util para disefar, priorizar y dar seguimiento a las politicas publicas; la
atraccion de la inversion productiva (formacién bruta de capital fijo) y el logro del
desarrollo economico de México. El pais con menor competitividad tiene valores

cercanos a 0, mientras que el valor de 100 representa mayor competitividad.

35| os indicadores son: Voz y Rendicion de Cuentas (Banco Mundial), Vigencia de Derecho (Banco Mundial), Percepcién de
la Corrupcion (Transparencia Internacional), Libertad de Prensa (Freedom House), Haciendo Negocios (Banco Mundial),
Competitividad Global (Foro Econémico Mundial), Libertad Econémica (Wall Street Journal and Heritage Fundation) y Libertad
Econdmica en el Mundo (Fraser Institute).
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Cuadro 1.11. indice de competitividad internacional, 2011

bais Punztgffién Posicion
2007 2010
Suiza 74.16 1 1
Suecia 71.93 2 2
Noruega 71.38 3 3
Estados Unidos 66.89 1 8
Reino Unido 66.00 7 11
Alemania 65.75 15 14
Espafia 59.31 17 17
México 42.68 33 33

FUENTE:  Elaboracién propia con base en:
IMCO, indice de Competitividad Internacional 2011, mas alla de los BRICS, pp. 26-27
Disponible en: http://imco.org.mx/images/pdf/Indice-de-Competitividad-Internacional-2011.pdf
[Fecha de consulta: 20 de julio, 2015]

El principal socio comercial de México (Estados Unidos) es el mejor posicionado
entre los 5 paises estudiados. ElI IMCO sefial6 que México ha logrado avances
importantes en: “sofisticacion e innovaciéon de los sectores econdmicos” y en
“gobiernos eficientes y eficaces” por mantener el balance presupuestal en el periodo
de estudio; pero los subindices en los que México ha retrocedido son: “sistema
politico estable y funcional’, “manejo sustentable del medio ambiente” y “sistema de
derecho confiable y objetivo”, este ultimo por la independencia del Poder Judicial,
resultado relacionado con el del indicador lider Indicadores Mundiales de

Gobernabilidad.

Buen Gobierno
a) Participacion en Elecciones, 2011

La medicion de la participacion de los ciudadanos en los procesos electorales es
presentada por la OCDE en el informe bienal Society at a Glance 2011, OECD
Social Indicators (Un Vistazo a la Sociedad 2011, Indicadores Sociales OCDE). La
participacion de 59% del electorado en México es mayor que la de Estados Unidos
(48%), y mostrd un avance del 9% respecto de los comicios de 1980.

Como integrantes de la OCDE, sélo México, Espafia, Luxemburgo y Australia
mostraron avances en participacion; y los 30 paises restantes disminuyeron. De
acuerdo con la organizacion, esta disminucion podria ser un indicativo de la

insatisfaccion ciudadana con su Estado.
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Cuadro 1.12. Participacién en elecciones, 2011

Porcentaje
Pais Posicion
Participacién Cambio
Australia 1 95 1
Luxemburgo 2 92 3
Bélgica 3 91 -3
Alemania 13 78 -11
Espafia 15 75 7
Reino Unido 25 61 -15
México 29 59 9
Estados Unidos 33 48 -29
Promedio OCDE 70 -11

FUENTE: Elaboracion propia con base en:
OECD, Society at a Glance 2011, OECD Social Indicators, p. 97.
ISBN: 978-92-64-09852-7
Disponible en: http://www.oecd.org/document/45/0,3746,en_2649 37419 _2671576_1_1_1_37419,00.html
[Fecha de consulta: 31 de julio, 2015]

La OCDE mencioné que las personas de México con edades de 55 afios y mas
tienen mas propension a votar que los ciudadanos con edades entre los 16 y 35
afos. También la OCDE considera que en México las personas con mayor nivel de
estudios son mas participativas en las elecciones, aunque esta tendencia positiva

no es tan alta como la registrada en Estados Unidos, Polonia y Hungria.

b) indice de Mejor Vida, 2013

Para medir el bienestar, es necesario lograr un consenso entre los intereses
econdémicos, politicos y sociales. ¢ En este sentido, la OCDE publicé en 2011 How
is life? (¢, Como es la vida?) para cuantificar el nivel de bienestar. La OCDE presenté

de forma permanente la medicion en 23 indicadores en 10 grupos.

El objetivo de la OCDE es proveer datos (de forma permanente) de las
dimensiones que inciden en el bienestar, el cual se considera que es multifactorial
y ayudar al investigador a determinar la priorizacion de temas especificos de

bienestar.
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La vision de la politica implica establecer prioridades sobre qué es lo que mas
contribuye al bienestar: la educacion, el cuidado del medio ambiente, la cultura
civica, la salud, la satisfaccion de la vida, la seguridad, y el equilibrio entre trabajo y

recreacion, entre otros.

Los datos presentados en marzo de 2013 corresponden al afio 2012. Debido
a la diversidad de unidades de medida de las variables, se procedié a determinar la
posicion de los 34 paises integrantes de la OCDE en cada variable, por lo que
valores cercanos a 1 indican una mejor vida y valores proximos a 34 los mayores

rezagos en calidad de vida.

De acuerdo con la seleccién de paises, Estados Unidos es el pais con la mayor
satisfaccion de la vida (posicion 12), donde 7 de las 23 variables presentan las

mejores posiciones y solo como las mas bajas.

México es el pais con la segunda mejor posicién (19), sin embargo, sus
resultados no son concluyentes, ya que, en 16 de los 22 indicadores evaluados, la
nacion ocupo las dltimas posiciones. Entre las variables con las posiciones mas
bajas se encuentran: la tasa de homicidios, tasa de agresion y/o ataques,
habilidades de los estudiantes en lectura, matematicas y ciencias, ingresos por
persona, afios de educacion, contaminacion del aire, participacion electoral, nivel
educativo (bachillerato) y esperanza de vida. Las variables mejor evaluadas en 2012
para México es la tasa de desempleo a largo plazo y la seguridad laboral.

El resultado del indicador educacién es congruente con el resultado del
indicador 11 del Barémetro Global de la Corrupcién “sistema educativo” y segundo
“seguridad”, con “efectividad gubernamental” del indicador lider Indicadores
Mundiales de Gobernabilidad.
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Cuadro 1.13. indice de mejor vida, 2013

Paosicion
EUA | México Reino Unido Alemania Espafia
—_--___

Satisfaccion de la vida ‘

Pais

Ingreso de los hogares (en
Inareso délares)
9 Riqueza financiera de los 1
hogares (en dolares)
indice de empleo (%) 15
Ingresos por persona
2 1
Empleo (délares)
P Seguridad laboral (%) 9
Tasa de desempleo a largo
19
plazo (%)
No. de habitaciones por s.p. 14 10 8
persona
Vivienda Gastos en vivienda (délares) | 26 14 16 25
V|,V|gndas con servicios 5 15 22 3
basicos
o _Empleados con largas o5 26 13 19
Equilibrio entre | jornadas laborales
trabajo y vida Tlgmpo dedicado al ocio y al s.p. 11 6 s.p.
cuidado personal
Esperanza de vida 27 20 19 3
Salud -
Comunicados de salud 2 23 14 16
Nivel educativo (bachillerato) | 4 19 9 30
B Afios de educacion 24 28 13 23
Educacion  I'Hapilidades de los
estudiantes en lectura, 22 15 10 28
matemadticas y ciencias
Comunidad Calidad de la red de apoyo 21 33 11 29
] Consulta sobre la
Compromiso | gjaporacion de normas 13 11 L 17
civico Participacion electoral 4 29 15 17
) ) Calidad del agua 20 4 6 25
Medio ambiente — -
Contaminacion del aire 18 8 14 25
Tasa de homicidios 32 18 7 10
Seguridad i6
g Tasa de agresion y/o 3 5 17 21
ataques

FUENTE:  Elaboracién propia con base en: OECD. Better life initiative. The indexdata.
Disponible en: http://oecdbetterlifeindex.org/about/better-life-initiative/
[Fecha de consulta: 1 de agosto, 2015]
s.p. Sin posicién.
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c) Indice de Planeta Feliz, 2012

La ONG Nueva Fundacién Econémica3é(NEF, por sus siglas en inglés) en junio
de 2012 publicé el indice para medir la calidad de vida presente y futura (bienestar
sustentable) y la forma en como los gobiernos actdan para el progreso mediante las
politicas publicas. Los parametros que analizé la NEF para el indice de Planeta Feliz
fueron la esperanza de vida, el bienestar experimentado y la huella ecolégica.?®’ Las
fuentes de informacioén fueron el Informe de desarrollo humano del PNUD de 2011,
la Encuesta Mundial de Gallup y Global Footprint Networks National Footprint
Accounts, respectivamente.

La calificacion pondera el resultado de los tres subindices y es analizado
mediante un modelo de regresion lineal simple. Los resultados se presentan en una
escala de 0 a 100, donde valores cercanos a 100 indican un bienestar sostenible
elevado (altos niveles de vida, elevado bienestar experimentado y baja huella
ecologica). La mayor calificacion fue para Costa Rica (64), Vietham (60.4) y
Colombia (59.8). De los 5 paises estudiados, México obtuvo 52.9 puntos, superior

a los otros cuatro paises.

Cuadro 1.14. indice de planeta feliz, 2012

Satisfaccion

Pais Posicién 2010 Posicion 2012  Calificacion Esperanza de vida de vida Huella ecolégica
Costa Rica 1 1 64.0 79.3 7.3 25
Vietnam 5 2 60.4 75.2 5.8 1.4
Colombia 6 3 59.8 73.7 6.4 1.8
México 23 22 52.9 77.0 6.8 3.3
Reino Unido 74 41 47.9 80.2 7.0 4.7
Alemania 51 46 47.2 80.4 6.7 4.6
Espafia 76 62 44.1 81.4 6.2 4.7
Estados Unidos 114 105 37.3 78.5 7.2 7.2

FUENTE: The Happy Planet index: 2012 Report. A Global Index of sustainable well-being, p. 25.
Disponible en: http://www.happyplanetindex.org/assets/happy-planet-index-report.pdf
[Fecha consulta 1 de agosto, 2015]

36New Economic Foundation.

37| a huella ecolégica mide la cantidad de superficie terrestre y maritima biol6gicamente productiva que se requiere para que
un individuo, una regién, o toda la humanidad, o una actividad humana puedan producir los recursos que consume y absorber
las emisiones de diéxido de carbono.

Disponible en: http://www.happyplanetindex.org/assets/happy-planet-index-report.pdf

[Fecha consulta: 1 de agosto, 2015]
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Rendicion de cuentas

a) Indice de Integridad Publica, 2011

Global Integrity public6 en marzo de 2012 The Global Integrity Report: 2011
executive Summary, y evalud la existencia, eficacia, la participacion del ciudadano
en la lucha contra la corrupcion y los mecanismos de rendicion de cuentas del
gobierno. El informe presentd las posibles soluciones a la corrupcion; para ello,
analizé las politicas publicas e instituciones que pueden disminuir, prevenir o
castigar actos corruptos en el publico e identificé las reformas mas urgentes que

promueven un gobierno mas abierto y responsable.

El informe concentré 320 indicadores en 23 sub-categorias, con los que traté
de explicar la existencia (de jure) y la eficacia (de facto) de la rendicion de cuentas
y los mecanismos de lucha contra la corrupcion en todo el mundo. M&s que criticar
a los paises por no frenar la corrupcion, el informe ofrecié herramientas para hacer
reformas concretas y viables contra ella, y menciond que la existencia de “reglas de

juego opacas” genera incertidumbre y corrupcion.

Una particularidad del informe es que analizé la diferencia entre el marco
legal de un buen gobierno (deber ser) y la ejecucién del marco juridico (ser), la
brecha entre ellas los valores indica los aspectos faltantes para lograr un buen
gobierno. La escala de valuaciéon es de 0 a 100 donde valores cercanos a 100
implican politicas anticorrupcion efectivas, de rendicion de cuentas y de acceso a la
informacion a la sociedad, mientras que valores cercanos a 0 sector indican politicas
inefectivas en los aspectos anteriores. Los niveles de medicion son: muy débil
(menor que 60), débil (61 a 70), moderado (71 a 80), fuerte (81 a 90) y “muy fuerte”
(de 91 a 100).
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FUENTE:

Cuadro 1.15. indice de integridad publica, 2011

Categorias

ONG, informacion publicay medios de comunicacion
ONG-Anticorrupcion.

Capacidad de los medios para informar sobre corrupcién.

Requerimientos de informacién gubernamental.

Elecciones

Votaciones y formacién de partidos.

Integridad electoral.

Transparencia del financiamiento politico.

Prevencion del conflicto de intereses del gobierno, controles y equilibrios
Poder Ejecutivo.

Poder Legislativo.

Poder Judicial.

Supervisién del proceso presupuestario y transparencia.

Administracion Publica y profesionalismo

Servicio civil: Prevenir el conflicto de intereses e independencia politica.
Proteccion a denunciantes de delitos.

Procesos gubernamentales: transparencia, justicia y prevencion del conflicto de
intereses.

Privatizacion de funciones publicas: transparencia, justicia y prevencion del
conflicto de intereses.

Vigilancia y control gubernamental

Defensor de la nacion (Ombudsman nacional).

Entidad de Fiscalizacion Superior.

Impuestos y Derechos: equidad y capacidad.

Supervisién de paraestatales.

Licencias empresariales y regulacién.

Lucha legal contra la corrupcién, imparticion de justicia 'y aplicacion
profesional de la ley

Ley anticorrupcion.

Oficina anticorrupcién o mecanismo equivalente.

Independencia judicial, justicia y acceso ciudadano a la justicia.

Aplicacion de la ley: prevencién de conflictos de intereses y profesionalismo.
Puntuacién por pais

Puntuacién del marco legal

Puntuacién por implementacion actual

Elaboracién propia con base en:

Global Integrity the Global Integrity Report: 2011 executive Summary, pp. 20, 30 y 38.
Disponible en: http://www.globalintegrity.org/files/GIR2011.pdf

[Fecha consulta 6 de agosto, 2015]

Alemania

Paises

México

El Estado mexicano obtuvo 67 puntos (débil), el aleman 79 (moderado) y el

estadounidense 85 (fuerte). La institucion afirmé que en México la guerra contra las

drogas ha influido negativamente en la transparencia y en la lucha contra la

corrupcion. También se mencion6 que hay la negativa de las autoridades de publicar

informacion sobre la seguridad publica. La autocensura, de acuerdo con el estudio,

es mas comun encontrarla en los medios de comunicacion, los ciudadanos y las

organizaciones civiles de rendicion de cuentas del Estado mexicano.
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CAPITULO SEGUNDO. LA EVOLUCION DEL ESTADO Y LA
RENDICION DE CUENTAS EN MEXICO: UNA PERSPECTIVA
POLITICA

Mas que fechas, datos y acontecimientos, la evolucion del Estado y la politica
muestra los efectos simultaneos de fuerzas politicas y econdmicas que tienen un
peso extraordinario en la situacion actual del Estado mexicano. Las secuelas de los
acontecimientos internos, intervenciones externas y el entorno internacional dieron
como resultado la presente cultura politica.

Para comprender el Estado mexicano y la rendicién de cuentas, es preciso
considerar que, a través de la historia, México ha sido influido y, en ocasiones, ha
debido modificar de manera extrema sus politicas.

La lucha por la independencia y la idea de construir un Estado sin una
orientacion definida, crearon muchos desaciertos de la clase politica mexicana y
propiciaron el aumento de la corrupcion.

Aunque la idea de independencia en México fue una influencia europea y
norteamericana, el caso mexicano no se circunscribe a la teoria politica tradicional
de esas regiones. La singularidad de México ha radicado, entre otros aspectos, en
la geopolitica y en que los modelos extranjeros son adoptados tardia y
deficientemente para los requerimientos nacionales.

Mientras que en Europa el cambio politico permitié abolir el sistema feudal, en
México los movimientos armados han dejado vestigios del sistema anterior: el
caciquismo, el autoritarismo y el compadrazgo. El poder del Estado mexicano, a
través de los siglos XIX y XX, principalmente, se ha caracterizado por la
concentracion de un poder excesivo, violento y anarquico.

Si bien las fechas de los asentamientos de las culturas precolombinas varian,
al parecer la practica hacendaria y los elementos de rendicion de cuentas
(informacién, justificacion y sancion) de los mexicas es mas antigua que la espafiola;
por otra parte, la tradicidbn de los reyes europeos de obsequiar propiedades del
Estado con sus homdlogos, especialmente en el Siglo XIX, les hizo necesario

perfeccionar su politica fiscal. Esta politica reemplazé al sistema mexica al
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establecerse en las Américas (los mexicas fueron gobernados mediante una politica

despdtica, aunque efectiva para mantener su nivel de gobernabilidad).

La cultura prehispanica mexica contd con un sistema politico fuerte, donde el
liderazgo del sistema politico, econdmico vy religioso fue depositado en una sola
persona.

El Estado de las comunidades prehispanicas que aseguraba sustento a sus
habitantes con el tiempo paso a ser mercantilista, subsidiario del capital extranjero,
gue incremento la desigualdad social, la pobreza y la corrupcion.

Las instituciones politicas espafolas que se implantaron en la Nueva Espafia
eliminaron los vestigios del sistema politico mexica, lo que hizo obligatoria la
adopcion de las formas de organizacion europea en la regibn americana.

A partir de la conquista y la independencia, un grupo politico se apropié del
Estado a fin de obtener beneficios para su provecho, lo que generé corrupcion. El
Estado mexicano, caracterizado en el Siglo XX por el predominio del Poder
Ejecutivo, fue una mezcla de alta dictadura y escasa representaciéon democratica.

Los independentistas mexicanos del Siglo XIX aprovecharon el ejemplo de la
administracion publica espafiola para conformar tanto las instituciones hacendarias
como aguellas encargadas de la revisidbn de las cuentas del naciente Estado
mexicano.

Si bien la division de poderes ha sido instituida desde la primera Constitucion
Federal, en México, la figura presidencial representd un poder supremo sobre los
otros dos poderes. En la actualidad se comprende que existe un intercambio
reciproco entre justicia y legitimidad, ya que solo un sistema justo permite que una
sociedad organizada le otorgue legitimidad al Estado. En este sentido, la rendicién
de cuentas se ha venido construyendo como ese puente entre justicia y legitimidad
del Estado a lo largo del Siglo XX.

Resulta complicado revisar todos los aspectos politicos que se sucedieron en
México y la evolucion de los elementos de rendicion de cuentas, por lo que en este
capitulo solo se presenta una vision sintetizada de los acontecimientos mas

relevantes, desde las civilizaciones prehispanicas hasta el Siglo XX.
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Mediante el estudio de la historia se hacen presentes los elementos que hacen
singular a México: el nacimiento del Estado, carente de una orientacion definida
hacia “el buen gobierno” y una divisién de poderes no pragmética, que dieron paso
a una elevada concentracion del poder, el abuso de la clase politica y la excesiva

intervencion del Estado, que en forma conjunta aumentaron la corrupcion.

En el esquema siguiente se presenta grosso modo, la evolucion del Estado y
sus mecanismos de control, tanto interno como externo, mostrando el desarrollo de

las dos instituciones encargadas de vigilar el uso adecuado de los recursos
mediante la rendicion de cuentas.

Esquema 2. 1. Evolucién del Estado mexicano y del control estatal

Estado prehispanico

. | Estado mexicano |
y colonial

Il 2003 Secretaria de la
» Control Interno Funcién Publica

1994: Secretaria de
la Contraloria y
Desarrollo

1982 Contraloria Administrativo
General de la
Federacién

1810:
Independencia

I
I
I

2000: Auditoria
Superior de la
Federacion

| 1917:

[} 1824: Creacion | Departamento
I del de Contraloria
|

|

1705: Secretaria de
Despacho Universal

Departamento
de Cuenta y
Razén

N,
AN S 1810: .
A RS\ P N 1910: Suspension de
1605: Tribunales ye Jll\ Secretariade |’y |

el ey Estado y del abores por la revolucién
I Despacho 1824: Creacién de la
Il Contaduria Mayor de

1519: Conquista i Hacienda

espafiola a los mexicas

1» Control Externo

1388: Registro de las cuentas 1
de la corona espafiola I

FUENTE: http://www.shcp.gob.mx/LASHCP/Documents/antecedentes.pdf [Fecha de consulta: 15 de agosto, 2015]
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2.1 La Nueva Espafia (1521-1821)

2.1.1 Lainstitucion de rendicion de cuentas en la Nueva Espafia: La herencia

extranjera

Con una tradicion heredada de los musulmanes, los hebreos y la comunidad
romano-germanica, los espafioles instituyeron su politica hacendaria y algunos
elementos de rendicion de cuentas en la época medieval. (Solares, 2004: 211)

En Europa del siglo XIII eran frecuentes las donaciones de castillos, heredades
y territorios que hacian los reyes entre si, por lo que la monarquia espafiola considero
necesario recuperar la vieja tradicion romana que distinguia entre los bienes del
Estado y los bienes del rey. Con ello se hizo necesario organizar y vigilar los recursos
publicos.

A los espafioles les requirié tiempo establecer un sistema funcional que les
permitiera registrar las donaciones, ingresos y gastos de la monarquia. Solo a fines
de la Edad Media, cuando en cumplimiento de la ordenanza de buen gobierno
referente al registro de las cuentas de la corona, en 1388 se promulgé la existencia
de Contadores Mayores en Castilla, quienes realizaban el registro de los bienes
monarquicos Y las tributaciones.

Aun con esta disposicion para regular la donacion de bienes del Estado espafiol,
los reyes de Espafia todavia contaban con plena capacidad para enajenar o donar
villas, ciudades, castillos y territorios del reino, y a partir de 1436 se instauré la Casa
de Cuentas, y en 1437 con la ordenanza de Juan Il se instituyé formalmente la
Contaduria Mayor de Cuentas en la Nueva Espafia.

A partir de 1442 las cortes espafolas trataron de frenar la costumbre de
donaciones en su pais y se dispuso al rey que los bienes y heredades del reino eran
inalienables e imprescindibles. Aun con esta medida, no se pudieron evitar las
donaciones hechas por Enrique 1V, y los reyes catélicos revocaron donaciones para
acrecentar los territorios del Reino de Castilla 'y Leon.

Durante el Siglo XV las finanzas publicas espafiolas fueron registradas por la

Contaduria Mayor de Hacienda, la cual fue adquiriendo funciones cada vez mas
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especializadas: por una parte, se registraba la gestién de la hacienda publica®
(politica hacendaria) y por otra, se revisaba las cuentas de las recaudaciones
(politica de rendicion de cuentas).

La Contaduria Mayor de Hacienda estaba representada por el Mayordomo Mayor
de Castilla, quien supervisaba el trabajo de los contadores mayores y menores
designados a la contaduria. La figura de Mayordomo Mayor fue reemplazada en
1517 por el Secretario de Hacienda.

La organizacion hacendaria espafiola estaba caracterizada por delimitar el
territorio al que serian asignados los recursos recaudados y establecia el monto para
sufragar los gastos de las instituciones publicas y los empleados de la monarquia.

Los cambios mé&s importantes de la institucion de rendicion de cuentas espafiolas

fueron los siguientes:

a) En 1523 y 1525 se adicionaron dos miembros al Consejo de Castilla para
regular la gestion de los contadores, por orden de las Cortes de Valladolid.

b) En 1525 el Consejo de Hacienda fue conformado con la finalidad de vigilar la
correcta recaudacion y asignacion de recursos.

c) Las ordenanzas de 1554 de La Corufia consideraron necesaria la presencia
de 3 oidores (auditores) en la Contaduria Mayor de Hacienda.

d) El Rey Felipe Il instauro el Tribunal de Contaduria con la finalidad de atender
los asuntos contenciosos generados por la gestion de los recursos de la
monarquia. Su registro contable era revisado por los representantes de la
sociedad, quienes demandaban explicaciones al Rey sobre sus aportaciones
(Vargas, 2002).

En 1535 se creo el virreinato en la Nueva Espafa que duro cerca de tres siglos.
Durante ese tiempo hubo 63 virreyes espafioles y tres audiencias (en México,

Guadalajara y Guatemala) y asi formaron su gobierno de la Nueva Espafia.

3% En la actualidad se ha definido a la hacienda publica como el estudio de las leyes por las cuales los hombres satisfacen las
necesidades publicas. (Astudillo, 2002).
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Surgieron en América las instituciones que intentaron copiar el modelo espafiol,
como la Real Hacienda, la Encomienda en 1503 (Cossio, 1981: 340-432) y el
Consejo Real y Supremo de Indias en 1519. Los oficiales reales, expresamente
enviados y nombrados por la Corona Espafiola para llevar un registro de la riqgueza
obtenida de la explotacion agricola, minera y tributaria, realizaban sus funciones
junto con el virrey, para que la sociedad novohispana conformara una organizacion
econdmica y productiva que retribuyera a la Corona lo que, a su juicio, le
correspondia por derecho. (Vargas, 2008)

En 1524 la Corona Espafiola decidio crear en la Nueva Espafia el Tribunal Mayor
de Cuentas, afio considerado por algunos historiadores, como el antecedente mas
remoto de institucionalizacion europea de rendicion de cuentas en América.

La finalidad del Tribunal de Cuentas fue el revisar los ingresos y gastos de
Hernan Cortés, ademas de recaudar, administrar las rentas de la Corona Espafiola
en la Nueva Espafia (politica hacendaria) y revisar el correcto manejo de los recursos
(politica de rendicion de cuentas), de acuerdo con los mismos procedimientos de la
Contaduria Mayor de Cuentas del Reino de Castilla.

El Tribunal de Cuentas pertenecia a la categoria de los llamados “supremos”,
compuesto por un presidente, nueve ministros y un secretario general. Habia
contadores, archivistas, oficiales y otros subalternos. Al fiscal lo auxiliaban abogados
fiscales y agentes contables. El presidente y los ministros eran nombrados por
Decreto Real con caracter inamovible.

El primer caso de corrupcion registrado como tal en la época colonial, fue
atendido por el Tribunal de Cuentas, que consistié6 en negarle Hernan Cortés el
derecho, que él se adjudicaba, de exigir el pago de sesenta mil ducados®® que decia
haber gastado por la conquista. Una vez que el Tribunal de Cuentas culminé sus

investigaciones, acuso a Cortés de ladron, rebelde y de ocultar fondos.*°

%Ducado: Moneda de oro, de origen italiano, que se acufi6 en la Peninsula Ibérica desde el Siglo XV hasta fines del Siglo
XVI. Juan Il de Aragén la introdujo em Espafia com el peso de 3.54 g.

40autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion y de la Procuraduria General de la Reptiblica, p. 124.

Disponible en: http://www.bibliojuridica.org/libros/6/2739/11.pdf

[Fecha de consulta: 17 de agosto, 2015]
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Durante 80 afios las funciones del Tribunal de Cuentas de la Nueva Espafia no
tuvieron modificaciones y de la revision del estado de la Real Hacienda se redactaba
una memoria de la cuenta general de cada presupuesto, haciendo “observaciones”
y proponiendo las reformas a que dieran lugar los abusos cometidos en la
recaudacion y distribucion de los fondos publicos. (Manjarrez, 2002: 84)

Mediante las ordenanzas promulgadas en Burgos el 24 de agosto de 1605,
Felipe 11l fundo el Tribunal de Cuentas en la Ciudad de México. El Tribunal tenia por
objeto tomar y finiquitar las cuentas que presentaban los oficiales reales y demas
encargados de recaudar y administrar las rentas de la Corona, conforme a los
procedimientos de la Contaduria Mayor de Cuentas de Castilla. La administracion
publica incipiente fue una respuesta al sistema econdmico mercantilista que ha
prevalecido en Meéxico desde esta época. Los sectores que considerd la

administracion publica son los siguientes.

a) Sector de masa comun: constituido por 56 ramos entre los que se encontraban
los mas productivos. Este sector era el sustento de la administracion publica
y la defensa militar. Este sector obtenia los recursos que se necesitaban para
hacer frente a las cargas del reino. Los ingresos provenian fundamentalmente
de los indios, de los derechos de oro y plata, el quinto real, la alcabala, y el
almojarifazgo. En este sector se hallaban las empresas del Estado, tanto las
que explotaba directamente como las que daba en concesién o
arrendamiento.

b) Sector de particulares: sus productos se destinaban a obras piadosas,
mantenimiento de misiones religiosas, pagos de sueldos a escribanos,
letrados y en general gastos de justicia y divulgacion de la fe. Sus recursos
provenian de los impuestos como los diezmos eclesiasticos que pertenecian
al rey por disposicion oficial y la media annata eclesiastica (suma equivalente
a un afio de ingresos que pagaban a la santa sede los que habian percibido
un beneficio) ademas de multas por delitos o faltas. A este sector se
incorporaban el subsidio eclesiastico, las vacantes (sueldos de obispos que

no ejercian el cargo) y las bulas de la santa cruzada (el ingreso por la venta
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de indulgencias). Tanto los ingresos por subsidios como por las bulas pasaron
a la esfera real con autorizacion del Papa.

c) Sector de ajenos: ingresos que provenian de los montepios (invalidos,
militares, oficinistas, pilotos y maestranza), el medio real de ministros, los
derechos de sefioreaje y de sisa (parte defraudada o hurtada en la compra
diaria de comestibles). Los productos del sector eran utilizados para pagar
pensiones y sueldos, gastos municipales, gastos del tribunal de mineria y
otros relativos a diversas corporaciones y de la administracion publica.

d) El sector de estancos especiales: lo constituian el tabaco, naipes y azogues.
Los tres ramos eran un monopolio del Estado. Sus productos eran
comercializados por los monopolios y estaba a la disposicién del “real animo

del monarca”.

2.1.2 Las instituciones europeas en la Nueva Espafa

Con larendicion de los mexicas el 13 de agosto de 1521, se dio fin al sistema politico
mexica y empezo la vida de la Nueva Espafia que se prolongb tres siglos. El Estado
monarquico de los espafoles tenia una estrecha relacion con la iglesia, modelo
politico-religioso implantado en la Nueva Espafia.*!

En el Estado espafiol un rey era soberano sobre la sociedad civil y la comunidad
eclesiastica. En 1519 se instituyo en América la religion catdlica y fue la institucién
ideolégica méas poderosa e influyente en la cultura mexicana.*?

Algunos historiadores sostienen que en el periodo de la Nueva Espafia (1521-
1821) existieron dos tipos bien definidos de Estado, de acuerdo con las dos casas
reinantes en Espafia durante esa época: los Habsburgo (1521 a 1700) y los
Borbones (1763 a 1810).

4! La Nueva Esparia era una de las 4 provincias espariolas en el Continente Americano (Nueva Espafia, Nueva Galicia, Nueva
Vizcaya y Nuevo Leon), que agrupaban a los mas de 12 municipios creados tras la caida del imperio mexica.

Disponible en: http://biblioteca.itam.mx/estudios/estudio/estudio02/sec_29.html [Fecha de consulta: 17 de agosto, 2015]
“2PhioVirve, La organizacion eclesiastica en la Nueva Espafia.

Disponible en: http://www.ejournal.unam.mx/ehn/ehn10/EHN01002.pdf [Fecha de consulta: 17 de agosto 2015)]
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Al igual que en Espafia, en México se organizaron provincias con grupos
sociales desiguales (indios, mestizos y castas). S6lo hasta el momento en que se
delimito el territorio de la Nueva Espafia (1545), México paso a tener la categoria
de Colonia en todos sentidos: juridico, econdémico y politico.

La monarquia espafiola buscaba acrecentar su poder tanto en Europa como en
la Nueva Espafia mediante la religion.

Las republicas de los indios se establecieron de acuerdo con un modelo politico
de democracia participativa, con un cabildo o consejo presidido por ancianos, con
una estructura de cargos estratificados, religiosos o de servicios a la comunidad
(sistema de mayordomias). Tenian un sacerdote como rector.

El papel del Estado Habsburgo frente a los indios fue fundamentalmente
juridico-legal, y su presencia fue indirecta a través de las 6rdenes religiosas y mas
tarde del clero secular. Legalmente se reglamenté el trabajo y la tenencia del suelo;
administrativamente se nombraron funcionarios que vigilaran y aconsejaran sobre
los aspectos conflictivos y juridicos, y politicamente se evité el surgimiento de
grupos o individuos que opacaran el poder del Estado.

La Corona presto atencion especial en reglamentar el trabajo, porque considero
que sus intereses politicos podian verse afectados: por una parte, porque podian
originar la creacion de Estados dentro del suyo y, por otra parte, por la obligacion
juridica de velar por el bien comun de sus subditos.

El trabajo libre y asalariado y la esclavitud fueron permitidos por el Estado
espafiol en la Nueva Espafa. Aunque legislé el trabajo, se llegaron a desarrollar
mecanismos de retencién de los trabajadores en empresas, como la tienda de raya
y los servicios por deudas, a tal grado que, a finales del periodo de los Habsburgo, y
sobre todo bajo el gobierno Borbdnico, se dio origen a un nuevo tipo de esclavitud.

El virrey que gobernaba al Estado Habsburgo en el territorio actual de México,
como representante del rey, tenia nominalmente el poder absoluto, pero estaba

rodeado por funcionarios importantes también designados por el monarca.

El virrey era el jefe del Ejecutivo, el principal legislador, jefe del ejército y vigilante

de hacienda publica; sin embargo, sus disposiciones tenian que ser discutidas en
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"acuerdos” con los altos consejeros de la Colonia (oidores de la Real Audiencia),
personajes nacidos y educados en Espafia, letrados ilustres que fungian como
consejeros del rey o como jueces, con largos afios de servicio.

Durante esa época, la iglesia conservo la paz en la Nueva Espafia, por unir a las
diversas razas en un solo grupo. La iglesia, a través de sus instituciones (salud,
asistencia social y educacion), proporciono los servicios a la poblacién, que
posteriormente fueron adjudicados al Estado. Por ser la institucion que contaba con
mayor capital liquido, la iglesia llego a constituirse como la banca del pais. En el Siglo
XVIII la dinastia Habsburgo contd con una serie de monarcas que se enfrascaron en
largas luchas por el poder y predominio europeos, con lo cual llevaron a la quiebra
al gobierno espafiol y al pueblo de la Nueva Espafa. La bancarrota del gobierno
espafiol los llevé a perder el poder. En la Nueva Espafia, la decadencia de la dinastia
se evidencio con la venta de cargos publicos.

La escasa atencion que el Estado espafiol presté a la Nueva Espafia hizo que
ésta se volviera mas independiente, ya que los asuntos politicos se tuvieron que
arreglar internamente.

En 1804 la Real Cédula, institucion juridica espafiola en territorio americano,
reformd la disposicién sobre la enajenacion de bienes raices y el cobro de capitales
de capellanias y obras pias para la consolidacién de vales reales. Las reformas
causaron el descontento y serios desajustes sociales y econémicos.

Los Borbones (1763-1810) crearon un auge econdmico de la colonia, pero sus
reformas politicas, orientadas hacia reducir el poder de la iglesia, hicieron salir a los
jesuitas hacia Espafia, lo que les trajo el descontento popular. Para que la iglesia
pudiera pagar al Estado lo que éste pedia, se vio en la necesidad de cobrar sus
préstamos e hipotecas, lo que alteré toda la estructura productiva del virreinato.

Se consider6 que la figura del virrey en América era peligrosa, ya que implicaba
gue una sola persona concentrara el poder; para evitar esto se utilizé el sistema de
intendencias (copiado de los franceses y adoptado con antelacién en Espafia). A la
cabeza de las intendencias se ejercian las funciones de justicia, guerra, hacienda,
fomento de la economia y obras publicas. En 1810 se crearon en México tres

secretarias de Estado: Secretaria de Gracia y Justicia, Secretaria de Guerra y
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Secretaria de Estado y Despacho.*A finales del siglo XVIII las ideas
independentistas difundidas por documentos politicos franceses y norteamericanos
dieron como resultado la idea de libertad, que culminé en la guerra de independencia
de 1810.

José Maria Morelos y Pavén delimitdo la guerra de independencia en el
documento Sentimientos de la nacion publicado en 1813. El escrito es considerado
uno de los textos politicos mas importantes, en el cual Morelos expreso las 23 lineas
de politica que consideraron la independencia, la soberania del pueblo y la division
de poderes, entre otras medidas.

A partir de los movimientos independentistas, los espafioles denominaron
“caudillos” a las personas que, como Morelos, se sublevaron ante el régimen
monarquico espafiol. En 1820 El Virrey Juan Ruiz de Apodaca inicio una politica de
conciliacion y proclamo el Plan de la Profesa, que declaraba la independencia de la
colonia con un régimen de monarquia absoluta y la conservacién de los privilegios

eclesiasticos.

2.2 Siglos XIX'y XX

2.2.1 Estado y politica

Las guerras, las invasiones, los conflictos internos de caracter social y politico y las
luchas por el poder hicieron de México un pais con grandes carencias econémicas.
Las numerosas transformaciones de México en el siglo XIX hasta el siglo XX
explican en gran parte los estados actuales de la politica y del Estado mexicano. A
lo largo de ambos siglos, la injerencia del pais del norte, la inseguridad de los
dirigentes y su inexperiencia en la politica, entre otros factores, reflejaron la
inestabilidad politica del pais por los golpes de Estado, las intervenciones externas

y la lucha por el poder.

43 La Secretaria de Estado y Despacho tuvo modificaciones tanto en sus funciones como en denominacién y en 1814 se
denominé como Secretaria de Hacienda.
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La conformacién del Estado durante los dos siglos estuvo caracterizada por tres
tipos de poder politico (los caudillos, la institucionalista que fue representada por un
partido politico y por el presidencialismo) y por tres ciclos de poder (relacionada con
las épocas de los generales, la denominada era de los politicos o licenciados y los

tecnocratas).

Esquema 2. 2. Poder politico y ciclos de poder en México

(Siglos XIX y XX)

Representacién
del poder Institucionalismo partidario
politico |
| 1
1929-2000
Virrey Caudillismo Presidencialismo
A
| 1510-1810 ! 1810-1934 I 1934-actualidad |

Lineadeltiempo

\ 1913-1946 I 1946-1982 1 1982-2000 l2000— 2008'
Ciclos del | Y | T
poder Generales Licenciados Tecndcratas Empresarios
o politicos

FUENTE:  Servolov (2000) y Olivares (2011)

El siglo XIX y parte del XX se considera el periodo de los caudillos (1810-1934).
El término caudillo, inicialmente (en la independencia) era utilizado para designar a
los personajes de la Nueva Espafa sublevados contra la Corona Espafiola, pero en
el transcurso de los siglos XIX y XX el término fue utilizado para designar a los
tiranos politicos que surgieron en situaciones de emergencia o inestabilidad politica
y que arribaron al poder mediante mecanismos informales o por el manejo de las
masas. (Olivares, 2011: 39)

Para 1821 las condiciones politicas requirieron el transito de una sociedad
colonial y eclesiastica a una sociedad civil, mediante la construccion de un Estado

propio que reuniera y conservara los intereses mas representativos.
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El vinculo con Espafia se rompi6 con la declaracion formal de independencia el
28 de septiembre de 1821 vy, a partir de ese afio, la hacienda del Estado mexicano
quedd establecida en el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano,
promulgado el 18 de diciembre de 1822.

En 1823 el Congreso declaré nulo el imperio de Agustin de Iturbide y el 31 de
enero del824 el Congreso Constituyente** emiti6 el Acta Constitutiva de la
Federaciony el 5 de octubre promulgoé la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos, con base en la constitucién estadounidense y francesa “°(Fraga, 1996:
121). La Constitucion del 4 de octubre de 1824 instaurd el Estado mexicano como
Republica Federal, establecio la autonomia de los Estados y la divisién de los
poderes. Se establecié la funcion del Poder Legislativo como emisor de leyes y
decretos para preservar la independencia y la seguridad nacional, fortalecer la unién
de los Estados, autorizar el presupuesto y revisar sus cuentas.

La constitucion de 18574 dio origen a la Guerra de Reforma (1857-1860). En
1861 las Leyes de Reforma consideraron la separacién de la iglesia y el Estado, la
nacionalizacion de los bienes eclesiasticos, tolerancia de cultos, libertad de
expresion y de imprenta y el registro civil, entre otras politicas.

En 1867 el gobierno consolido el Estado en una republica y comenz6 a fortalecer
al Poder Ejecutivo (Olivares, 2011: 42). En 1874 el Presidente reestablecio el
Senado,*’ lo que, para algunos historiadores, present6 un equilibrio del poder interno
del Legislativo y del sistema politico.

Tras otro golpe de Estado en 1876, la presidencia fue ocupada por una sola
persona durante 34 afos (exceptuando el periodo 1880 a 1884). En ese periodo

“Instalado el 7 de noviembre de 1823.

“Sconla promulgacion de la propia Constitucion de México, se dio inicio al Estado mexicano federal al reconocer a 19 estados
como miembros de la federacién mexicana, con el tiempo el Estado pasé a ser centralista con la promulgacién de las Siete
Leyes Constitucionales de 1836 que cambio6 los estados por departamentos.

48E| federalismo fue asentado en el articulo 20 de la Constitucion de 1857, que establecié una republica federal compuesta
de estados libres y soberanos. En la practica, se considera que el sistema politico fue centralizado durante los 71 afios del
régimen del partido Unico, ya que las entidades federativas tenian escaso poder de decisién en asuntos nacionales y debian
seguir la linea del Ejecutivo Federal. El control presidencial se realizé mediante el control politico, el orden juridico, la presencia
de entidades federales en las localidades y mediante el control de los recursos presupuestarios.

Disponible en:
1349000689/**http://codex.colmex.mx:8991/exlibris/aleph/al8_1/apache_media/Y6GNJI6I57HIISVA2UIRIBTHNPY6GJ2.pd
fhttp://www.bibliojuridica.org/libros/1/348/5.pdf

[Fecha de consulta: 17 de agosto, 2015]

47 Disponible en: http://www.memoriapoliticademexico.org/Efemerides/11/13111874.html [Fecha de consulta: 17 de agosto,
2015]
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hubo una paz politica impuesta por el Estado (gobernabilidad). Este periodo
presidencial mostrd sus preferencias a los capitalistas nacionales y extranjeros.

El movimiento revolucionario de 1910 no resolvié las demandas de justicia,
igualdad y democracia, que existian desde aquella época. Al concluir la revolucion,
la clase politica siguié concentrando el poder y reforzo las tendencias oligarquicas
(Olivares, 2011:47-49). El periodo de 1913 a 1934 es considerado como de paz y
la creacion de las instituciones. El ciclo del poder de los politicos (o licenciados)
prevalecié de 1934 hasta 1982.48

La Constitucidn de 1917 incluyé modificaciones radicales importantes, ya que
permitio la reglamentacion del trabajo, prohibio la reeleccidn presidencial, expropio
los bienes de la iglesia, restablecio los terrenos comunales a los indigenas y dispuso
una reglamentacion sobre el petrdleo, que lo consider6 un recurso nacional
inalienable.

En 1929 se fundd el Partido Nacional Revolucionario,*® principal organizacion
politica que mantuvo el poder durante 71 afios (1929-2000). En 1932 el partido
propuso un programa de 6 afos denominado “Sistema Econdmico Cooperativo
Tendente hacia el Socialismo” que fue puesto en practica en 1934. En 1938 el
partido cambi6 de denominacién a Partido de la Revolucion Mexicana.

Desde la crisis financiera de 1929 de Wall Street, que repercutio en los
principales centros financieros internacionales, en la academia se plante6 la
necesidad de revisar el papel del Estado en la economia;>° sin embargo, aunque
desde la década de 1930 se considerd que el mercado no garantiza condiciones de
equidad, igualdad ni disminucién de la pobreza, y que sélo el Estado puede definir
el tipo de modelo desarrollo nacional. Por recomendaciones de la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Estado mexicano se oriento

a fomentar el crecimiento de la economia.®!

“8 Disponible en: http://nuevamayoria.com/analisis/serbolov/serbolov3011.htm [Fecha de consulta: 20 de agosto, 2015]

4% Obregon inici6 las actividades para la formacion del partido que gobernaria durante 71 afios, sin embargo, fue Elias Calles
quien continud con esa labor tras el asesinato de Obregén. Se le reconoce a Calles con la frase de que se debia transitar de
“la etapa de los caudillos a la de las instituciones”.

Disponible en: http://nuevamayoria.com/analisis/serbolov/serbolov3011.htm [Fecha de consulta: 20 de agosto , 2015]
50Hasta el momento no hay un consenso sobre el grado de intervencion que debe tener el Estado en el mercado.

1 La SHCP considera que la politica econdémica es primeramente politica y su caracter es econdmico, es el ejercicio de la
politica entendida ésta como esa lucha entre diferentes grupos de la sociedad por el poder, por tener la capacidad de imponer
su punto de vista, sus intereses a los demas.
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El cambio de la representacion del poder de caudillismo a presidencialismo®?
inicié en 1940. El término“presidencialismo” con el tiempo fue usado para designar
el fuerte papel del representante del Poder Ejecutivo sobre los otros dos poderes,
lo que implico que el presidente desempefiara un cargo sin contrapesos y sin rendir
cuentas a la sociedad.

En el periodo 1929-2000 una misma persona (presidente) representd las
caracteristicas del poder politco mexicano institucional partidario vy
presidencialismo, por lo que el poder se identific6 con un hombre y no con un
sistema politico o el Estado.%3

En 1945 el Estado mexicano se adhiri6 a la Organizacion de las Naciones
Unidas y el afio siguiente llevé a cabo un programa politico orientado a lograr una
distribucion mas equitativa del ingreso y un mayor impulso a la industrializacién.

En 1952 el gobierno de Estados Unidos emitié una legislacion que penalizaba
a aquellos estadounidenses que dieran empleo a personas extranjeras ilegales. La
politica exterior mexicana se orientd a los derechos laborales de los mexicanos en
el territorio estadounidense. En ese mismo afio se realizé una reforma constitucional
en la cual el derecho al voto fue extensivo a la mujer.

La década de 1970 se caracteriz6 por una politica de Estado altamente activa:>*
fue una época proclive a la nacionalizacion de activos, el aumento de empresas
publicas, los mayores problemas fiscales y deuda externa. De ahi se consolidé una
clase politica que, ademas de ejercer el poder de forma discrecional, aumento la
desigualdad social y la corrupcion.

En 1977 se reformaron los articulos sexto y octavo de la Constitucion Federal,
gue reconocen el derecho a la obtenciéon de la informacion gubernamental y el
“derecho a peticién”, que faculta a la sociedad mexicana a realizar consultas
relativas a las actividades gubernamentales. Este fue el primer paso para abrir los

espacios hacia la transparencia en México.

52| jefe del Ejecutivo priista decidia quienes debian ser los siguientes mandatarios, para lo cual se requeria que éste fuera
una persona con reconocimiento local y con experiencia politica para garantizar la estabilidad del Estado.

Disponible en: http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2670330

[Fecha de consulta: 31de agosto, 2015]

S3Enrique Olivares menciond que “[...] el presidencialismo devino en el poder sin limites y sin control de una sola persona por
el hecho de que el pais esté fracturado, fragmentado, desarticulado, des institucionalizado, o en el peor de los casos no
institucionalizado”.(Olivares, 2011: 77)

% Por antonomasia, el Estado se autoriza a incidir en la economia.
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En esa década 1980 se consider6 al mercado (no al Estado) como elemento
central para incentivar el crecimiento econémico (mayor produccién), por lo que las
politicas del Estado se orientaron hacia incentivar a la iniciativa privada y la
reduccion del tamafio del Estado mediante la venta de empresas paraestatales y
recortes de personal del sector publico.

La politica monetaria devaluatoria de 1948 se realiz6 como respuesta a revertir
el balance desfavorable del comercio y se restringieron las importaciones no
esenciales. En 1949 debido al préstamo solicitado al Tesoro de Estados Unidos y al
FMI, México hizo frente a sus compromisos financieros. En ese mismo afo, el PRI
gand la mayoria absoluta en la cAmara de diputados.

El intento de que el Estado actuara como arbitro del mercado hizo que el
presupuesto se ejerciera de forma desordenada. La modificacion de la politica
cambiaria de fija a flotante en 1976 se realiz6 como respuesta al creciente déficit de
cuenta corriente, que origin6 una devaluacién del 50% de la moneda. Con una
politica fiscal restrictiva llevada a cabo mediante un pacto de mantener estables el
precio del salario y de productos, combinado con un aumento del gasto de inversion
publica, la produccion se incrementd, aun con el aumento constante de precios.

La reduccion del tamafio del Estado fue una tendencia internacional neoliberal
llevada a cabo inicialmente en Inglaterra y Estados Unidos. En México la
privatizacion de varias empresas del Estado en 1989 y las modificaciones a las
regulaciones del comercio e inversidn incrementaron la inversion extranjera; sin
embargo, el Estado mantuviera aquellas empresas que consideré estratégicas para
el desarrollo nacional.

En el periodo 1988-1994 se gestiono la peor crisis econdmica de la historia de
México. La alta incidencia del capital extranjero en inversiones especulativas hiso
que el mercado de dinero y de capitales fueran altamente sensibles tanto a los
movimientos del mercado internacional (Wall Street, principalmente) como a los

acontecimientos internos.

Tanto la fuga masiva de capitales por la inestabilidad econémica y politica, como

la politica monetaria de mantener el tipo de cambio en una estrecha banda de
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flotacion, causaron una reduccion de las reservas internacionales. Su magnitud real
se oculté a la sociedad y al sector privado, ya que el costo de la crisis fue remitido
a ellos mediante el Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA).

La inevitable intervencion del Estado puso en mayor evidencia su deficiente
desemperiio y aumento en la corrupcion, lo que le requirié implementar mecanismos
de control presupuestal mediante el Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica Federal, en el periodo 1994-2000. Con ello se tratd de
impulsar la simplificacion administrativa, mejorar el uso de los recursos publicos, la
implementacion de tecnologias de la informacién para las licitaciones publicas y la
reestructuracion del sector paraestatal, principalmente. °°

Con una de las peores crisis financieras nacionales por el gran déficit de cuenta
corriente®® en 1994 el Jefe del Ejecutivo emprendié una politica de austeridad y de
privatizacion de los bienes del Estado. En 1996 comenzo la recuperacion financiera.

El modelo neoliberal mexicano °’ implementado a fines del Siglo XX incentivo
la participacion del mercado sin poner en marcha las politicas necesarias para
moderar sus excesos, lo que causo6 una reduccion de la participacion del Estado. El
mayor espacio del mercado poco regulado por el Estado, propicié una alta
concentracion del ingreso.

En 1997 el partido del poder perdi6 la mayoria en la Camara de Diputados, lo
cual fue interpretado como el inicio de un mejor equilibrio de poderes. En las
elecciones presidenciales del afio 2000, en las cuales el PRI concluye su periodo
continuo de 71 afios en el poder, hubo una autonomia de los poderes Ejecutivo y
Legislativo.58

La complicada situacion politica y econdmica, aunada con el desprestigio de los
politicos por el fraude electoral y la corrupcién en el manejo de las empresas

publicas y el sector publico en general, fue heredada a Ernesto Zedillo, quien actuo

S5Secretaria de la Funcion Publica, Conferencia Internacional sobre PbR, el programa de mejora de la gestion.

Disponible en: http://siteresources.worldbank.org/INTMEXICO/Resources/4-3DocumentoPbRSalvadorVegajun08VFE.pdf
[Fecha de consulta: 31 de agosto, 2015]

%6pe 30 mil millones de délares. Disponible en: http://www.oocities.org/hectorh83/Historial.html [Fecha de consulta: 31 de
agosto, 2015

57El modelo neoliberal es denominado asi por las corrientes politicas de izquierda y no por la literatura econémica, considera
una mayor participacién del mercado y la reduccion de la intervencion del Estado, pero que ello corresponde mayormente a
intereses politicos y no econémicos.

%8E| retorno del PRI en 2012 no implicé que el partido contara con la mayoria calificada en el Congreso.
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mas como tecnodcrata (economista) que politico. Esta caracteristica del Jefe del
Ejecutivo del Partido Revolucionario Institucional (PRI1)>°le permitié hacer frente a la
situacién econdémica, pero su renuencia a actuar como politico y representar a su
partido, entre otros factores,®°hizo que el PRI alternara el poder en los 12 afios
siguientes.

A partir de entonces, el ejercicio del poder se orienta mas hacia la
institucionalidad y se transita del gobierno de las personas al de las instituciones.

2.2.2 Principales caracteristicas de la intervencion del Estado en la politica

Los siglos XIX y XX se caracterizaron por una soberania del Jefe del Poder Ejecutivo
sobre los otros dos poderes, en los cuales la clase politica impuso un régimen
oligarquico. Aunque se considera que el partido politico que gobern6 en 71 afios
atendio las demandas de la poblacién y hubo cierta estabilidad politica, también
privilegio los intereses de los capitalistas nacionales y extranjeros, con escasa
viabilidad al pais. En algunos momentos en la década de 1970 se contd con
desarrollo y bienestar.

La ampliacion de los mercados financieros internacionales en el Siglo XX
(inversion especulativa) ha generado las grandes crisis financieras, que
hanocasionado que el mercado sea menos eficiente, lo que aunado a que el Estado

solo haya servido para subsidiar al capital, delimit6 la participacion ciudadana.

En el aspecto econdémico, el privilegio que el Estado otorg6 a los capitalistas
termind por afectar a las clases sociales mas bajas. La actividad del Estado de
proteger la empresa publica y privada demandé mayores recursos y limitd la

generacion de empleos.

59g| Partido de la Revolucién Mexicana cambié de denominacion a Partido Revolucionario Institucional en 1946.

60Algunos de los factores politicos que influyeron en el cambio del partido hegeménico en el afio 2000 fue que desde 1989 el
PRI perdi6 su representacion en Baja California; la intervencién de Jefe de Gobierno en 1991 en la designacién del
Gobernador de Guanajuato; que PRI haya eligié un candidato sustituto en 1994, lo que caus6é una figura presidencial débil
pese a ser considerado como un tecnécrata y neoliberal; el cuestionamiento de la injerencia del Jefe del Ejecutivo en asuntos
electorales en Tabasco y Puebla; su el distanciamiento con el PRI; y la pérdida de la mayoria absoluta del partido en el pode,
en Congreso Federal en 1997.
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La alta actividad del Estado mediante regulaciones al mercado propicié los
monopolios. El poder se ejerci6 de manera discrecional y beneficio a algunas
minorias. Con el poder discrecional, solo un pequefio grupo minoritario fue
beneficiado y se encarecio la vida de la mayoria de la poblacion.

A partir de la década 1970 la politica se orientd a proteger a algunos
empresarios y aumentd el tamafio del Estado. Los resultados de esta politica del
periodo 1976 a 1982 fueron los siguientes:

a) Deterioro de la recaudacion fiscal.

b) Dependencia de los ingresos petroleros.

c) Bajas tasas de crecimiento del PIB.

d) El déficitfiscal y los problemas en el mercado cambiario causaron una espiral
inflacionaria.

e) Debilitamiento del Estado por el creciente déficit fiscal.

f)  Aumento del nimero de empresas del Estado: de 391 a 1,155, medida que
permitié6 consolidar compromisos clientelares. Varias empresas en quiebra
fueron adquiridas por el Estado, pero su incorporacion no respondié a un
proyecto estratégico.

g) Las pérdidas de las empresas ineficientes del Estado fueron cubiertas con
recursos del erario, lo que se reflejé en una desatencion en el bienestar de la

poblacion.

Algunos historiadores consideran que la corrupcion es un problema que se ha
presentado en todas las épocas por las que ha transitado México y que es cronica,
pero fue a partir de la llegada de los espafioles y mas propiamente a partir de la
década de los afos setenta, cuando el aumento del tamafio del Estado y la
regulacion excesiva sobre la economia fortalecieron el poder politico autocratico,
gue la corrupcién se hizo mas evidente.

Las plazas gubernamentales disponibles derivadas del incremento estatal, el
control administrativo sobre las obras publicas y adquisiciones favorecieron el

debilitamiento de la sociedad civil y la corrupcion en los sectores publico y privado.
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La sobrerregulacion del Estado propicio la economia informal, lo que a su vez
genero politicas discrecionales que beneficiaban a grupos selectos designados por
el Estado. La sobrerregulacion implicd la inexistencia de estudios previos del
mercado y sobre puntos de venta, grandes restricciones para la mayoria,
favorecieron la corrupcion, los abusos, los vendedores informales y el
encarecimiento de los productos.

El sector salud y la tecnologia fueron de los mas afectados por la alta regulacion
del Estado, ya que se comenzd a negociar con licencias, permisos sanitarios e
incluso el Estado determinaba si era prudente introducir avances tecnolégicos,
ademas, la incidencia de la corrupcion que acrecent6 el Estado interventor afect6 la
instrumentacién de las politicas publicas que inciden en el desarrollo humano.

La globalizacion trajo consigo la apertura de los mercados financieros con lo
que la actividad bancaria se incrementd considerablemente. La mayor crisis
financiera de México (1994) generd enormes costos a la sociedad.

En la dltima década del Siglo XX, sobrevino una degradacion extrema de la
figura presidencial con los gobiernos priistas, el desgaste de las relaciones

exteriores y un vacio del poder. (Olivares, 2011: 31)

En ambos siglos, la sociedad civil pasé por tres etapas:

1) Fue orientada a obtener un cambio de régimen: la independencia.

2) Una vision para legitimar la designacion de su presidente y reparticion de
tierras: la revolucion.

3) Un problema de excesiva intervencion del Estado en la economia, que
generd graves problemas de concentracion del ingreso y una creciente
corrupcion: la alternancia del poder por 12 afios.

En la ultima etapa del Siglo XX, la sociedad civil comenz6 a ocupar un espacio
publico. Con la alternancia del partido en el poder en el periodo 2000-2012, la
observacion internacional y en adelante, se abrio la posibilidad de que la sociedad
civil en obligar al Estado a ser mas transparente y estar en posibilidades de exigir

un ejercicio de rendicién de cuentas.

84



2.2.3 La hacienda publicay larendicion de cuentas en ambos siglos

En el Siglo XIX las incipientes actividades de administracion publica mexicana se
derivaron de la Secretaria de Despacho Universal de 1705 establecida por los
espafoles, la cual fue sustituida en 1810 por la Secretaria de Estado y del Despacho
de Hacienda una vez que se consolidaba la independencia.

En 1824 se expidi6 la Ley para el Arreglo de la Administracion de la Hacienda
Publica. En la Ley se establecieron las facultades de la Hacienda Publica para
administrar los ingresos federales y vigilar las casas de moneda, entre otras. Lo

anterior hizo necesario conformar las oficinas siguientes:

1) Departamento de Cuenta y Razén: Antecedente de la actual SHCP.

2) Contaduria Mayor de Hacienda: Antecedente de la actual Auditoria Superior
de la Federacion.

3) Tesoreria General de la Federacion.

4) Comisaria Central de Guerra y Marina.

Durante el Siglo XX la Constitucion Federal de 1917establecio los mecanismos
de control y vigilancia de los recursos mediante dos mecanismos: el control interno

y el externo.®!

Esquema 2. 3. Control y vigilancia del patrimonio del Estado mexicano

Control y vigilancia del patrimonio del Estado mexicano
(sSiglo XX)

Constitucion Politica
de los Estados

Unidos Mexicanos
(1917)
Rectoria econdmica
(articulos 25, 26, 27, 28, 79, 90, 93 y 134)

| Régimen financiero

del Estado

| Ingreso | Ccontrol y
vigilancia de
los recursos
del Estado

Control Control
interno externo

| Gasto |

| Deuda |

FUENTE: Elaboracion propia.

1A partir de 2001 el Estado considerd fortalecer la supervision mediante la contraloria social, con el objeto de que los
resultados de la administracion publica sean fiscalizados por la sociedad.
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Desde la promulgacion de la Constitucion de 1824 y la Ley para el Arreglo de la
Administracion de la Hacienda Publica, los primeros cambios que se realizaron a la
denominacion y funciones de la institucion de rendicion de cuentas de control
externo (del Poder Legislativo) estuvieron orientados principalmente hacia la gestion
de la institucion y actividades contables.

En el esquema siguiente se presentan los elementos principales que

caracterizaron el origen de la rendicion de cuentas en México.

Esquema 2. 4. Origen de la rendicion de cuentas en México

Registro de Tradicién Implantacién
i institucional dela politica
ingresos | .
musulmana, hacendariay '(I;rlbu?al ge
i hebreay la creacién de uentasde
Slst'emade ‘ _ MéXIeo
castigos por romano tribunales de
violacién de germanica. cuentasen la
laley Nueva Espana
Epoca Nueva Independencia
prehispéanica Espafa

FUENTE:  Cosio (1981), Contaduria Mayor de Hacienda (2000), Manjarrez (2002) y Solares (2004).

La Constitucion de 1824 cred la obligatoriedad del Poder Ejecutivo de rendir
cuentas del ejercicio de los recursos que maneja. El Congreso decret6 la Ley para
el Arreglo de la Hacienda Publica y se ordend la creacion de la CMH

La institucién fiscalizadora evolucioné respecto de su organizacion y
atribuciones durante ese siglo y tuvo 9 cambios de denominacién en: 1838,1841,
1846,1853, 1855, 1856, 1857, 1865 y 1867.

Mediante los decretos del 10 de mayo de 1862 se faculté a la CMH para requerir
a las dependencias la informacidon necesaria para la revisién de la glosa y se

establecié un agente especial de negocios anexo a la CMH.
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A partir de las reformas hechas al articulo 72 constitucional, el 13 de noviembre
de 1874, se restituyeron a la Camara de Diputados las facultades exclusivas, entre
otras, de vigilar el desempefio de las funciones de la CMH, por medio de una
comision inspectora en su seno, y nombrar a su personal.

El 29 de mayo de 1896 se expidid un decreto que constituia la primera Ley
Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda (LOCMH) y otra en 1904. Desde la
primera se instituyo el puesto de Oficial Mayor, que subsistiria hasta 1978.

En ejercicio de la facultad que le conferia el articulo 18 de la ley del 6 de junio
de 1904, la Comision Inspectora de la Camara de Diputados expidio el 29 de abril
de 1906 el Régimen Interior de la CMH, ordenamiento que precisaba lo dispuesto
en la ley y el reglamento de 1904.

Los cambios mas relevantes realizados por el H. Congreso de la Union a la
institucion de control externo en los siglos XIX y XX se presentan en el esquema y

cuadro siguiente:
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Esquema 2. 5. Origen y evolucién del control externo del Estado mexicano

Auditoria
Superior de la
Federacion
Mexico Contaduria 2000
Mayor de

Hacienda Revoluciéon

Tribunal de
Contaduria CiremiEs
Mayor de
Hacienda 1867
Contaduria Tribunal de
Mayor de Cuentas 1865
Hacienda

Tribunal de
Contaduria CUEES

Mayor de
Tribunal de Hacienda

Tribunal de Cu;r)tgs
e i en México
Nueva Espafia

1824

1857
1853

1843

Independencia

Conquista
1726 ==== go-n-se'o de Hacienda
15 n_l :

145 Tribunal Mayor ESpaﬁa
de Cuentas

medieval

138

FUENTE: H. Céamara de Diputados/Auditoria Superior de la Federacion (2004: 113-512), Auditoria Superior de la Federacion (2005) Acervo juridico de la

Rendicién de Cuentas y Fiscalizacién Superior en México y Auditoria Superior de la Federacién (2009) Fiscalizacién superior en México. Reformas a la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la ley reglamentaria



Cuadro 2. 1.Reformas constitucionales y legislativas de la institucion de control externo

México
Independiente
(1821- 1854) 1829

Principales cambios constitucionales y legislativos

1824: La constitucion establecié la CMH.

1838: Se restableci¢ el Tribunal de Cuentas.

1876: Se emiti6 la LOCMH y su adscripcion al H. Congreso de la Unién.

1904: Se estableci¢ el control presupuestal como facultad exclusiva de la Camara de Diputados.

1917: Se faculté a la CMH para revisar y glosar la Cuenta Publica y para revisar el cumplimiento de los programas.

1824: La Constitucién faculté al Congreso Nacional para revisar anualmente las cuentas del gobierno. Se expidié un decreto que
suprimié al Tribunal Mayor de Cuentas y crea la CMH. Disposicién que crea el Departamento de Cuenta y Razén en la
Secretaria de Hacienda.

: Se realizaron reformas a la CHM.

1831: Se llevaron a cabo innovaciones a la CMH.

1836: Se abrogo la Constitucion de 1824 y “Las Siete Leyes” mantuvieron las funciones de la CMH vy ratificaron su funcionamiento.

1838: Se instaurd el Tribunal de Cuentas del cual pasa a formar parte la CMH.

1843: La Constitucion (Ilamada “Las Bases Organicas”) faculté al Congreso para vigilar los gastos publicos. Se restablecio6 el Tribunal

de Cuentas.

1853: Se expidi6 el decreto que restablecié el Tribunal Mayor de Cuentas, y como parte de éste a la CMH.

1857: Un decreto suprimié al Tribunal Mayor de Cuentas y restablecié la CMH. Este confirmé la facultad del Legislativo de revisar

La Reforma las cuentas del gobierno.
(1855-1872) 1865: Maximiliano restablecié en Tribunal de Cuentas.

El porfiriano
(1876-1911)

1867: Por disposicion oficial se restablecieron las funciones de la CMH.

1881: Un decreto dispuso que la CMH glosara la cuenta de la Tesoreria de la Federacion.

1896: Se expidio el reglamento de la CMH.

1901: Se cred un decreto que dispone cudles libros deberan guardarse en la CMH.

1904: Se promulgé la LOCMH.

1906: Se expidio el Reglamento Interior de la CMH.

1910: Se expidi6 la ley que reorganizé a la Tesoreria General de la Federacion y cre6 la Direccion de Contabilidad y Glosa, como
unidad administrativa contable de la Secretaria de Hacienda.

1917: La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado constituy6 el Departamento de Contraloria, como érgano administrativo

Revolucién del Poder Ejecutivo de la Federacion, con caracter fiscalizador (revision de la Cuenta Publica).
(1910-1929) 1918: Se expidio la Ley Organica del Departamento de Contraloria del Poder Ejecutivo de la Federacion.

Hegemonia

del

1926: Se abrogo la Ley Organica del Departamento de Contraloria de la Federacién de 1918 y se expide una nueva disposicion.

1934: La nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado suprimi6 el Departamento de Contraloria.

1936: Se promulgé una nueva LOCMH, con lo que quedd abrogada la de 1904, que otorga atribuciones a la CMH para revisar la
glosa y expedir finiquitos.

1963: Se realizaron reformas a la LOCMH. Se difundié la “Declaracion de Lima sobre Fiscalizacién Superior”.

1978: La LOCMH establecié la eliminacion de finiquitos y la faculta para la practica de auditorias.

PNR-PRM-PRI = 1999: Se realizaron reformas constitucionales para fortalecer la fiscalizacion, brindar a la CMH autonomia técnica y de gestion y la
(1929-2000) faculté para fincar responsabilidades resarcitorias. La reforma dio mayor oportunidad para efectuar las revisiones y tener

FUENTE:

reserva en su actuacion.
2000: Se promulgé la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion (LFSF) y con ello se cambié de denominacion de CMH al de
ASF. Se adopt6 el modelo monocréatico de fiscalizacién anglosajén parlamentario.

H. Camara de Diputados/Auditoria Superior de la Federacion (2004: 113-512), Manjarrez (2002: 161-162) y Auditoria Superior de la Federacion (2009 21-
144). Fiscalizacion superior en México. Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la ley reglamentaria.

En México del Siglo XIX y parte del XX predominé una revision tradicional de
contabilidad gubernamental; la revision tradicional ha prevalecido mutatis mutandis
las revisiones actuales. Sin embargo, los cambios internacionales han generado
mayor interdependencia de México con el exterior, lo que hizo mas amplia la
actividad del Estado por la amplitud de la accién publica.

Durante el Siglo XX hubo una tendencia internacional hacia fortalecer las
auditorias del sector publico, que resalté la necesidad de mejorar el impacto de las
auditorias en México. Por ello, a finales del Siglo XX, se considero que el contar con
una institucion con mayores facultades de actuacion podria apoyar a las
instituciones politicas para que fueran mas eficientes y menos propensas a la

corrupcion.
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Las reformas principales por las que paso la institucion auditora en el Siglo XX
fueron: en 1904 cuando la Constitucion Federal otorgd a la Camara de Diputados
la facultad exclusiva para ejercer el control presupuestal; en 1917 cuando se
establecio la revision y glosa de la Cuenta Publica Federal, y en 1937 cuando se
autorizo la facultad de supervisar el cumplimiento de los programas. De los trabajos
de la LVII Legislatura (1997-2000) del H. Congreso de la Unidn, resultaron las
reformas constitucionales de los articulos 73, 74, 78 y 79 de julio de 1999 y la
promulgacion de la LFSF en diciembre de 2000. Algunas de las facultades que el

Estado otorg6 a la ASF son las siguientes:®?

1) Fincar directamente responsabilidades resarcitorias y aplicar multas y
sanciones.

2) Solicitar, en situaciones excepcionales, informacion a los Poderes y entes
auditados, para rendir informes correspondientes.

3) Establecer normas y procedimientos, métodos y sistemas de contabilidad y
archivo de libros y documentos justificativos y comprobatorios del ingreso y

gasto publicos.

La tendencia internacional hacia fortalecer las instituciones tuvo resultados
diversos. Mientras que, en paises como Estados Unidos, Inglaterra y sobre todo los
paises nérdicos registraron altos niveles de gobernabilidad, en México el
fortalecimiento de la rendicion de cuentas no se reflejé en un fortalecimiento de las
instituciones ni en menor corrupcion, tal vez porque las condiciones econémicas y
la cultura politica son diametralmente opuestas entre estos paises y México. En el
afio 2002 la ASF asumio la presidencia de la INTOSAI y en 2005 se llevo a cabo el
“Foro Internacional de Fiscalizacion México y el Mundo”.

El antecedente mas remoto de la institucion de rendicion de cuentas del Poder
Ejecutivo es la Secretaria de Estado y del Despacho Universal de 1705, a partir de

la cual se creo la Secretaria de Estado y Despacho de Hacienda en 1821.

62 Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Publication/38 Normas que dan Origen_a la ASF
[Fecha de consulta: 1 de septiembre, 2015]
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Los cambios mas importantes realizados a la instituciéon durante los dos siglos

se presentan en el cuadro siguiente:

Cuadro 2. 2. Reformas constitucionales y legislativas de la Institucién de control interno

Principales cambios constitucionales y legislativos

1821: Mediante el Reglamento Provisional para el Gobierno Interior y Exterior de la Secretaria de Estado y del Despacho
Universal se cred la Secretaria de Estado y del Despacho de Hacienda.
1824: Se expidio la Ley para el Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica. Se crearon cuatro departamentos, entre
ellos el Departamento de Cuenta y Razon.
México 1825: Se expidi6 el Reglamento Provisional para la Secretaria del Despacho de Hacienda.
Independiente | 1831: Se establecié la Direccion General de Rentas y se suprime el Departamento de Cuenta y Razoén.
(1821- 1854) 1843: A la Secretaria del Despacho de Hacienda se le otorgd el caracter de Ministerio de Hacienda mediante las Bases
Organicas de la Republica Mexicana.
1852: Mediante el Decreto por el que se Modifica la Organizacion del Ministerio de Hacienda, la Secretaria del Despacho de
Hacienda queda dividida en 6 secciones, una de ellas denominada Seccién de Crédito Publico.
1853: La Seccion de Crédito Publico pasé a denominarse Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

La Reforma 1867: A la Secretaria de Hacienda se le consideré dependencia auditora.
(1855-1872)

El Porfiriato 1881: La Secretaria de Hacienda concentré las actividades de recaudacion, distribucién, auditoria, contabilidad, formacién de

(1876-1911) la cuenta general del erario, glosa preventiva y la formulacién de las observaciones derivadas de la glosa.
Revolucién 1917: Mediante la Ley de Secretarias de Estado se cre6 el Departamento de Contraloria, adscrito directamente al Presidente
(1910-1929) de la Republica.

1932: Mediante las reformas a la Ley de Secretarias de Estado de 1917, se suprimié el Departamento de Contraloria y se
transfirieron sus funciones a la Secretaria de Hacienda.

1935: Se cred la Contaduria de la Federacién, encargada de la contabilidad gubernamental, la glosa y el finca miento de
responsabilidades.

1947: La Ley de Secretarias establecio la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa.

1948: Se cre6 la Comisiéon Nacional de Inversiones, con funciones de control, vigilancia y coordinaciéon sobre los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal.

1949: Se faculté a la Secretaria de Hacienda para instituir el mecanismo correspondiente para el control de las entidades no
financieras,

1958: Se cred la Secretaria de la Presidencia, asignandole la facultad de elaborar el Plan General del Gasto Publico e
Inversiones del Poder Ejecutivo, asi como coordinar y vigilar los programas de inversién de la Administracién Publica.
La misma Ley establecié que a la Secretaria de Hacienda le compete la glosa preventiva; la formulacién del Presupuesto;
la contabilidad y la autorizacién de actos y contratos, conjuntamente con la Secretaria del Patrimonio Nacional.

Hegemonia 1976: Las funciones de control y vigilancia quedaron distribuidas de la forma siguiente:

del a) El manejo de la deuda publica y lo referente al avalto de los bienes muebles nacionales, bajo la responsabilidad de
PNR-PRM-PRI la SHCP;
(1929-2000) b) El control, vigilancia y evaluaciéon del ejercicio del gasto publico federal y de los presupuestos, de los contratos de

obra publica, de la informatica, y de las adquisiciones, en la Secretaria de Programacioén y Presupuesto;

a)La administracién y vigilancia de los bienes de propiedad originaria, los que constituyen recursos naturales no
renovables y los de dominio publico de uso comun, en la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial; y

b) La administracion y vigilancia de los inmuebles de propiedad federal.

1982: Se realizaron reformas a la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal (LOAPF) y se cre6 la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion; para integrar las funciones de control y evaluacion global de la gestién publica
anteriormente dispersas.

1994: Las reformas a la LOAPF fueron realizadas para que tareas de gobierno se realizaran con oportunidad y eficiencia, para
evitar duplicidad de funciones y precisar responsabilidades. Se cambi6é el nombre de SECOGEF a Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM).

1996: Las reformas a la LOAPF facultaron a la SECODAM para designar y remover a los contralores internos de la APF y de la

Procuraduria General de la Republica.

1997: Se modificé el Reglamento Interior de la SECODAM.

FUENTE:  Antecedentes Histdricos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y Manual de Organizacion General de la Secretaria de la Funcién Publica.
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Con el objetivo de enfrentar la crisis econdmica de 1983 el Poder Ejecutivo
emprendio un plan nacional. A partir de ese afio, cada sexenio se ha presentado un
plan nacional de desarrollo, basado en el articulo 25 de la Constitucion Federal. El
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en materia de control, buscé promover la
probidad y rendicion de cuentas como un elemento esencial de la reforma del
Estado.

La reforma incluyé cambios en la LOAPF, la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales y Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos®® y
otorgar autonomia a las contralorias internas.

Dentro de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM)
se crel la Secretaria Ejecutiva de la Comision Intersecretarial para la Transparencia
y el Combate a la Corrupcion en la Administracién Publica Federal,®* creada para
coordinar las politicas y acciones para prevenir y combatir la corrupcion y fomentar
la transparencia en el ejercicio de las atribuciones de las diversas dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, asi como para dar seguimiento a

los programas y acciones en la materia.

83publicado en el DOF el 24 de diciembre de 1996.
64 Su creacion se realiz6 con base en lo publicado en el DOF el 4 de diciembre de 2000.
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CAPITULO TERCERO. SISTEMAS POLITICOS Y DE RENDICION
DE CUENTAS EN AMERICA Y EUROPA

3.1 El régimen politico democratico

El control politico es imprescindible para cualquier Estado democratico. En el
sistema politico las demandas de la sociedad exigen la eficiencia del Estado y del
equilibrio de los poderes publicos para la atencion eficiente de las demandas, y asi
avanzar hacia el “buen gobierno”.

La politica, Estado y rendicién de cuentas son imprescindibles para el logro del
buen gobierno, por lo que el analisis tedrico y real, permiten evaluar en cierta
medida, el grado de avance del Estado hacia el buen gobierno. En este capitulo se
presenta un analisis del sistema politico de algunos regimenes de América (México
y Estados Unidos) y tres de Europa (Alemania, Espafia y Reino Unido), con especial
énfasis en el aspecto nacional.

La seleccion de las economias se basa en que éstas presentan regimenes
politicos diferenciados, cuentan con diferentes modelos institucionales de rendicion
de cuentas y pertenecen a las organizaciones mas importantes del mundo: la ONU,
la  Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores®®(INTOSAI) y la OCDE.%%

La historia y la cultura politica de cada Estado hacen que las prioridades de las
politicas publicas sean diferentes, asi como sus resultados en el impacto y la
profundidad de su rendicion de cuentas. De esta forma, los paises avanzados tienen
la caracteristica de tener instituciones politicas ancestrales, mientras que los

emergentes cuentan con instituciones relativamente recientes.

%|nternational Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

Un criterio econémico considerado, de acuerdo con International Monetary Found, World Economic Outlook Database,
September 2011, es que los paises se posicionaron en las primeras 15 economias con el mayor del Producto Interno Bruto
mundial 2011 (Estados Unidos, en la posicidon primera, Alemania en la cuarta, Reino Unido en la séptima, Espafia en la
decimoprimera y México en la decimocuarta).
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De acuerdo con David Easton, el sistema politico se equipara a las interacciones
de la conducta social mediante la cual se asignan autoritariamente valores en una
sociedad (Easton, 1999: 88 y 90). En la actualidad, la definicion del sistema politico
sigue considerando el planteamiento de Easton, ya que la interaccion de las
instituciones y los procesos politicos tienen influencia reciproca con el medio. Lo
anterior hace necesaria la intervencion del Estado para el logro de los objetivos
(atencion de demandas sociales), la movilizacion de recursos, la normativa y la
interaccion entre el Estado y la sociedad (Espinoza, 2010).

El estudio del sistema politico se orienta al analisis del conjunto de valores
sociales e instituciones, y los procesos politicos que rigen y conforman la vida
politica de una nacién. Practicamente todo sistema se concreta en un pacto social
denominado constitucion, que le da identidad al régimen politico®’ y su estudio dio
origen al constitucionalismo, a excepcion del sistema inglés.

El constitucionalismo es considerado la expresion de la politica del Estado
democrético, el cual tiene, entre otras caracteristicas, limitar el poder publico y
asegurar los derechos fundamentales de las personas (libertad e igualdad). El
constitucionalismo democratico es el régimen politico y juridico de un Estado, en el
que ademas de establecer limites al poder, los 6rganos de gobierno se vuelven
populares al expresar (al menos en la constitucion) el principio de gobierno del
pueblo. Se considera que la democracia representativa es la forma actual de
presentar las decisiones de los ciudadanos.

Actualmente, los Estados son considerados Estados-nacién, ya que cuentan
con un territorio delimitado, una poblacién y gobierno. Existen varias formas de
organizaciéon del Estado, las cuales corresponden a la historia e idiosincrasia de
cada pais. EIl régimen constitucional democratico es la forma de organizacion del
poder, que puede adquirir tres modalidades: el presidencial, el parlamentario y el
mixto (hibrido, semiparlamentario o semipresidencial), los cuales tienen las

caracteristicas siguientes:

67 Alexis de Toqueville consideré que los regimenes politicos se desquebrajan, no al ser autoritarios, sino al apertura se, ya
que esto evidencia sus deficiencias. FnGM (2012: 12).

Disponible en: http://www.world-governance.org/IMG/pdf_862_AB_GM_Communs_et_gouvernance_mondiale_ES-3.pdf
[Fecha de consulta: 10 de septiembre, 2015].
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Régimen
politico

Semejanzas

Origen

Soberania

Estado

Relacién
entre
poderes

Cuadro 3. 1. Caracteristicas principales de los regimenes politicos

Presidencial Parlamentario Mixto (hibrido)*
Divisién de poderes:
Poder Ejecutivo: Presidente o primer ministro
Poder Legislativo: Dos caAmaras
Poder Judicial: Resuelve en caso de controversias.
Reino Unido Estados Unidos Francia
(siglos Xl 'y XIV) (Siglo XVIiI) (Siglo XX)

El presidente
(Jefe de Estado y de
gobierno).

El parlamento.

El Presidente (jefe de Estado) y el parlamento (con facultad
de cambiar el gobierno).

El  Poder Ejecutivo es
unipersonal, por un presidente
elegido con base en el sufragio
universal.

La eleccion del presidente es
directa o semidirecta.

El presidente designa a su
gabinete.

El Poder Ejecutivo se integra por el jefe de
Estado (el rey) y el jefe de gobierno (el
presidente).

Tanto el jefe de Estado como de gobierno
pueden ser removidos por el parlamento.
Tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo
estan mezclados (se comparten).

El Estado esta dirigido por el parlamento, por lo
que el gobierno y su permanencia dependen
del parlamento. El parlamento es exclusivo en
la direccion de la politica.

El Poder Ejecutivo se divide en presidente (jefe de Estado)
electo de manera directa y un primer ministro (jefe de
gobierno), nombrado por el parlamento.

El presidente comparte el poder con el (jefe de gobierno)
primer ministro.

El presidente tiene como funcién principal garantizar el
funcionamiento regular de las instituciones y dirige la
politica exterior, la diplomacia y las fuerzas armadas.

Se realiza mediante las
instituciones politicas y, en
caso de controversias o
extralimitacion de funciones, el
Poder Judicial funge como
garante de la legalidad.

El jefe de Estado (rey) tiene una funcién
simbdlica, que puede ser decisiva en caso de
crisis politica profunda, pero no dispone de
atribuciones politicas.

El jefe de Estado acata la decision del
electorado o de la mayoria parlamentaria.

El presidente mantiene una relacion con los dirigentes de
los partidos contrarios y favorece el compromiso y la
negociacion (funcién de arbitro).

El jefe de gobierno esta involucrado en la lucha politica
cotidiana.

FUENTE:

Elaboracién propia con base en Espinoza Toledo, Ricardo. (2010)

El parlamentarismo, el presidencialismo y el sistema mixto se distinguen, en

principio, por la relacion existente entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. En el
primero existe una separacion funcional, pero estan unidos organicamente; en el
segundo, la separacion es tanto funcional como organica y en el tercero, hay una
mezcla de separacion organica y funcional.

El analisis de la relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y el modo en
gue éstos se organizan responde a historias y culturas politicas particulares; el
estudio de los principales regimenes politicos de democracia pluralista corresponde
al parlamentarismo britanico, ya que es ahi donde aparece histéricamente el
principio de separacion de poderes y la eleccion de los gobernantes.

En todo sistema politico democratico, el disefio y la ejecucion de las politicas
publicas se encuentra a cargo del Poder Ejecutivo, que implica el mayor empleo de
recursos humanos, materiales y econdémicos, lo que hace necesaria una vigilancia
permanente de sus actividades por parte del Estado. El peso del Poder Ejecutivo

debe equilibrarse con los otros dos para evitar excesos de poder.
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3.2 El control politico mediante la division de poderes

Para ejercerse en forma equilibrada, la soberania®® del poder supremo debe
dividirse en poderes. La division de poderes®® busca moderar y equilibrar el ejercicio
del poder. Se considera que el principio de division de poderes fue planteado
originalmente por Aristételes y formulado mas detalladamente por Montesquieu. ©

Se considera que el principio politico que guia esta necesidad de separar y
dividir las funciones ejecutivas, de justicia y del senado (Montesquieu) es aquél
segun el cual el poder modera al mismo poder, por lo que los poderes deben
moderarse a si mismos.

Siempre se ha considerado necesario el poder coercitivo del Estado para
mantener el orden politico y econémico de la sociedad; sin embargo, John Stuart
Mill advirti6 sobre el abuso del poder del Estado para beneficio propio.”* Cuando
una nacion tiene una division del poder efectiva (no sélo establecida en el pacto
social, sino llevada también a la practica) le es mas facil tener una vigilancia del
poder. La division de poderes constituye el eje central de la democracia, pues es a
través de ella que es posible lograr el buen gobierno, es decir, sincronizar la
gobernanza, gobernabilidad y el sistema politico. La idea central del control
gubernamental es frenar el abuso del poder.

Si la division de poderes es inefectiva, se inhibe la rendicion de cuentas, ya que
el grupo politico actuaria simultdneamente como juez y parte, lo que da lugar a la
corrupcién y la impunidad, tal como lo advirti6 Hobbes al mencionar: “cuando un
hombre es juez, no hay lugar para la acusacion, ya que nadie esta obligado a
acusarse a si mismo por razén de un pacto.”’?La democracia es semejante a un

sistema de pesos (del Poder Ejecutivo) y contrapesos (Poder Legislativo y Poder

88| os articulos 39, 40 y 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos consideran la soberania como un
poder de voluntad superior, como un derecho cuyo titular es la Nacién.
89 a division de poderes se expresa en términos juridico-politicos y en la accion del Estado.

70Montesquieu (1748) considerd que las funciones del Legislativo deben estar limitadas: “Pero si el poder legislativo, en un
Estado libre, no debe inmiscuirse en las funciones del ejecutivo ni paralizarlas, tiene el derecho y debe tener la facultad de
examinar de qué manera las leyes que él ha hecho han sido ejecutadas.”

Imill (1860: 347) menciond: “El principio mismo del gobierno representativo descansa en la presuncion de que los que poseen
el poder abusaran de él en provecho propio, no porque siempre sea asi, sino por ser la tendencia natural de las cosas,
tendencia que las instituciones libres tienen por objeto regular.”

72Dis;ponible en: http://www.laeditorialvirtual.com.ar/Pages/Hobbes/ElEstado_01.htm [Fecha de consulta: 14 de septiembre,
2015]
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Judicial), que requiere un calculo preciso del poder para lograr el equilibrio.
Cualquier desviacion del equilibrio provoca anarquia (ingobernabilidad o mal
gobierno) o absolutismo (dictadura o supremacia del Poder Ejecutivo).

Esquema 3. 1. Equilibrio politico

Autonomia de

Vigilancia de la
divisién del poder
mediante larendicion
de cuentas

poderes ‘
Disefio

institucional Ejecutivo Pogr Judicial

Peso Contrapeso

FUENTE: Solares (2003).

El equilibrio es dificil de sostener si no existe la voluntad politica de respetar la
division de poderes y si el Estado es democraticamente fragil. Cuando el contrapeso
no es efectivo y la democracia es endeble, le es mas conveniente al poder politico
promover la civilidad politica mediante la conveniencia mutua que por la fuerza.

La accion de la res publica’ recae en la clase politica’™ que esta integrada por
los funcionarios publicos de un Estado. De acuerdo con Gaetano Mosca (1896),

algunas caracteristicas de esta clase son las siguientes:

a) Esta compuesto por una minoria de personas influyentes.
b) Existe una persona que encabeza la clase politica y se encuentra al mando
del Estado.

3pimentel (2004: 676) mencion6 que Porres publica entiende la cosa publica, la republica, el Estado, administracion del
Estado, asuntos publicos, interés publico.

"Sierra Rojas (2001: 195) menciond que la clase politica es una expresién acufiada por Gaetano Mosca, de su obra Elementi
di Scienza Politica, para designar a la clase dominante. Originalmente el autor se refiere a la clase politica, pero al traducir la
obra al inglés y al alemén se convierte en clase dominante. Es el conjunto de personas que ejercen efectivamente el poder
en un Estado. En el estado capitalista es la burguesia. Sierra advirtié que el término no debe confundirse clase dominante
con el sector dominante, que es la fraccion de la clase dominante que en un momento dado controla en forma directa el poder
politico, o con un grupo gobernante que es el conjunto de personas elegidas o nombradas para que ocupen los mas altos
cargos publicos.
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c) En ocasiones el poder supremo comparte el poder con el rey o un primer
ministro o administrador mas poderoso; otras veces, en lugar del presidente
electo, gobernara el hombre politico mas influyente que procurd su eleccion.

d) Bajo circunstancias especiales, puede haber, en lugar de una sola persona,
dos o tres que desempeiian las funciones de suprema direccion.

e) En cualquier organizacion social, las presiones de la poblacion ejercen una

cierta influencia sobre la accién de la clase politica.

El poder siempre genera la ambicion de la clase politica, por lo que es necesario
gue el mismo Estado obligue a la clase politica a frenar esa ambicion. Esta fuerza
es la que ejerce Estado para contrarrestar los posibles excesos del Poder
Ejecutivo.”™

Cuando hay un efectivo equilibrio de poderes, el resultado es el buen gobierno
(buena gobernanza). Maquiavelo (1512-1517: 13) comentd que “en una constitucion
donde coexistan la monarquia [Poder Ejecutivo], la aristocracia [Poder Judicial] y la
democracia [Poder Legislativo], cada uno de estos poderes vigila y contrarresta los
abusos de los otros” (Solares, 2004: 123).

Se considera que el buen gobierno es resultado, entre otros aspectos, de un
buen disefio institucional que aplique sanciones ejemplares en casos de abuso del
poder. Asi como en sentido econémico la libre competencia impide la formacion de
monopolios, en la politica el equilibrio de poderes impide la anarquia, ya que el

interés colectivo se sobrepondra al individual en ambas esferas.

La division de poderes depende de una verdadera autonomia politica del
Estado, el cual, a su vez usa como herramienta béasica la rendicion de cuentas, y
esta ultima también esta supeditada a la autonomia de poderes, por lo que el circulo
politica-Estado-rendicién de cuentas requiere de la efectiva aplicacion del principio

de division de poderes.

Sun principio politico resaltado por Hans Kelsen relativo a la clase politica, es que el individuo que obra como 6rgano estatal,
solamente puede hacer lo que el orden juridico le autoriza a realizar.
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En el siguiente cuadro se presentan los sistemas politicos de Alemania, Espafa,

Estados Unidos, México y Reino Unido, en el que se describen en términos

generales la division de poderes de su Estado.

Cuadro 3. 2. Marco politico de los Estados americanos y europeos

(Paises seleccionados)

Alemania

México

Reino Unido

Espafia Estados Unidos
(Republica Federal de América (Estados Unidos (Reino Unido de la Gran Bretafia
Alemana) Mexicanos) e Irlanda del Norte)
Presidencial Parlamentario Presidencial Presidencial Parlamentario
Régim
en (Republica (Monarquia (Presidencial y (Republica (Monarquia constitucional y
politic federal, democrética, parlamentaria) republicano) representativa, parlamentaria).
[¢] representativa y democratica y federal)
parlamentaria)
Regido por la | Regido por la | Regido por la | Regido porla Sin constitucion.
Grundgesetz Constitucion Constituciéon de los | Constitucion Politica de
(Ley Fundamental | Espafiola de | Estados Unidos de | los Estados Unidos Regido por el derecho estatutario
de 1949) 1978. 1787. Mexicanos de 1917 (Statute law) que comprende:
La Carta Magna de 1215, la
Jefe de Estado: Jefe de Estado: Jefe de Estado y | Poder Ejecutivo: El "PetitionRights" de 1628, el
Bundesprasident El Monarca Jefe de Gobierno: | Presidente. "habeas Corpus Amendment Act"
(Presidente Federal), | Primer ministro: El Presidente. de 1679, el "Bill of Rights" de1689,
elegido por | Canciller. Poder Legislativo: EI H. el "Axt of Settlement" de 1701, la
la Bundesversammlun El Poder Ejecutivo: Congreso de la Unién, "ReformAct" de 1832, el "Estatuto
g El Presidente y el integrado por una de Westminster" de 1931 y los
(Asamblea Federal), Poder Ejecutivo: Vicepresidente Céamara de Diputados y | "ParliamentActs" de 1911 y1949.
El segundo funcionario | El jefe de Estado la Camara de
mas alto es el y el Presidente o Senadores.
Bundestagsprasident del gobierno. Poder Legislativo: Jefe de Estado: rey o reina.
(presidente del Compuesto por el Poder Judicial:
Bundestag), Poder Senado (Camara Suprema Corte de Poder Ejecutivo: Primer ministro
. Legislativo: El alta) y por la Justicia de la Nacion (Jefe de Gobierno)
El tercero, y méas alto | Congreso, Camara de (SCJN) y los tribunales
oficial de la Jefatura de | Senadoy Representantes superiores de justicia. Poder Legislativo: El Parlamento
Estado | gobierno es | parlamentos (Cémara baja). integrado por la Camara Alta
el Canciller Federal, autébnomos. (Lores) y la Camara Baja

Poder Ejecutivo: jefe
de gobierno o
Bundeskanzler
(Canciller Federal).

Poder Legislativo: La
Céamara baja
(Bundestag) y Camara
alta (Bundesrat).

Poder Judicial:
El Tribunal
Constitucional
Federal.
Bundes
sungsgericht.

verfas

Poder Judicial:
Integrado por el
conjunto de
Juzgados y
Tribunales,
integrado por
Jueces 'y
Magistrados,
que tienen la
potestad de
administrar
justicia en
nombre del Rey.

Poder Judicial:
Compuesto por la
Suprema Corte de
Justicia y por
diversas cortes
subsidiarias.

(Comunes)

Poder Judicial: Separado entre
Inglaterra y Escocia. Esta
Integrado por la Corte de
Apelaciones, la Suprema Corte de
Justicia y el Tribunal Real.
Escocia basa su poder juridico en
el derecho romano.

FUENTE: Elaboracién propia con base a (Espinoza, 2010).

Se considera que la eficacia en el desempeiio de cualquier sistema politico no

depende Uunicamente de la division de poderes, sino también del disefio institucional,

de su historia y su cultura politica (Espinoza, 2010).
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La democracia implica también el contrapeso ciudadano. La gobernanza, que
refleja el trdnsito hacia un modelo de administracion publica mas incluyente, permite
el arreglo de redes orientadas hacia el logro del buen gobierno donde la ciudadania
y el sector privado son mas activos.

Es importante considerar que los cambios en la politica se concretan en el
ambito legal (escrito), mientras que el control politico mediante la rendicion de
cuentas es practico. Por esta practicidad, los tipos de controles que se realizan a
las politicas publicas mediante las instituciones de rendicidon de cuentas siempre
conllevan cierta incertidumbre sobre el método de auditoria empleado.’®

La evaluacion que realizan las entidades de rendicion de cuentas tiene varias
modalidades, que pueden generalizarse en dos: de gestién y de desempefio.

El control de gestidbn se remite basicamente a la correcta aplicacion de
procedimientos administrativos para el cumplimiento de programas, mientas que la
evaluacion del desempefio esta orientada hacia el impacto de las politicas publicas
en la poblacién, tarea que en si misma se dificulta en paises con democracias
incipientes, donde la politica publica prioriza la supervivencia de la sociedad y en

los paises avanzados, el desarrollo econdémico y el bienestar humano.

3.3 El control politico mediante la rendicion de cuentas

La vigilancia y el control entre los poderes publicos mediante las instituciones es
una de las principales funciones del Estado. La obligaciéon de rendir cuentas’’

(mediante la fiscalizacidn) tiene en esencia dos vertientes:

a) Vertical: cuando se rinde cuentas a los ciudadanos y a la sociedad en

general.

6 Para términos practicos, se considera a la actividad de auditoria realizada por la ASF como auditoria, supervision, vigilancia,
y fiscalizacién superior, como sinénimos.

"7 De acuerdo con Schedler (2004), el concepto clave accountability, como otros conceptos politicos en inglés, se trata de un
término que no tiene un equivalente preciso en castellano. A veces se traduce como control, a veces como fiscalizacion, otras
como responsabilidad. La traduccion mas comun y la mas cercana es la rendicién de cuentas. Los pilares de la rendicion de
cuentas son la informacién (accountability), la justificacion (answerability) y la sancion (enforcement).

El Banco Mundial considera la rendicion de cuentas como una relacion triangular entre la gente pobre, los proveedores de
servicios de primera linea y los autores de las politicas. UNESCO/Instituto Internacional para la Planeacion de la Educacion.
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b) Horizontal, cuando los gobernantes responden ante las instituciones del

mismo Estado.”®

El antecedente de la rendicion horizontal y vertical fue presentado por Guillermo
O’Donnell y Richard Sklar, quienes consideraron que éstas se refieren a la
capacidad de las instituciones del Estado para controlar (tanto por el mismo Estado
como por la ciudadania) los abusos de otras entidades publicas y divisiones del
gobierno.

La rendicién de cuentas’® horizontal complementa a la vertical y se refiere a la
obligacion de rendir cuentas a los ciudadanos, la prensa y las asociaciones civiles,
que buscan hacer cumplir estandares de buena conducta a los funcionarios publicos
(Ugalde, 2002b: 27-33).

La rendicion de cuentas se basa en la voluntad politica del Estado, quien define
los limites y alcances de la fiscalizacién superior. Esta voluntad se traduce en
ordenamientos constitucionales y normativos. La importancia del disefio juridico de
las instituciones®® pulblicas (organizacién, funciones y limites) es relevante en el
sistema de rendicién de cuentas de cualquier Estado democrético que pretenda
convertirse en un Estado de Derecho.

El sistema de rendicién de cuentas puede considerarse como el entramado
politico, institucional y juridico del Estado para obligar a los gobernantes a presentar
informacion, justificar sus actos y recibir sanciones por los actos indebidos u

omisiones.

8B. Guy Peters (1999: 453-462) menciond que existe otro nivel de control politico mediante las comisiones del congreso,
autoridades ministeriales y la aprobacion presupuestal, entre otros.

SLa ASF considera que “uno de los instrumentos mas valiosos de la democracia lo constituye la rendicién de cuentas,
entendida como la obligacién que tienen quienes ejercen el poder publico de responsabilizarse del mandato conferido, de
someterse a evaluaciones de su desempefio y de dar a conocer los resultados de las mismas a los ciudadanos. De esta
manera se crean las condiciones propicias para cerrar el paso a la corrupcion, la opacidad y la impunidad gubernamental, al
hacer posible que: Las acciones de los gobernantes y servidores publicos sean controladas al someterlas al escrutinio publico;
la sociedad evalle el desempefio de sus gobernantes y decida, con su voto, la continuidad y la permanencia de un sistema
de gobierno con determinadas caracteristicas; y la rendicién de cuentas de los gobernantes y, en su caso, su penalizacion o
remocion, se realice conforme a un marco juridico e institucional aceptado por todos los actores.

ASF/AED. Marco operativo (2009:51)

80peters (2003: 53) consider6 que una institucion es el conjunto de reglas y valores normativos y no cognitivos respecto de la
manera en que influyen sobre los miembros institucionales, como también el conjunto de rutinas que se desarrollan para
poner en ejecucion e imponer esos valores.
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El sistema de rendicién de cuentas responde a la disposicion del Estado de

control de prevenir y corregir abusos de poder. El principio de separar y dividir los

poderes puede ser asegurado mediante un sistema de rendicion de cuentas basado

en tres pilares:

a)

b)

Accontability: es un término que traduce de manera limitada, el significado de
en inglés significa “el Estado de ser sujeto a la obligacion de reportar, explicar
o justificar algo; [...] ser responsable de algo (liable) [...] ser sujeto y
responsable para dar cuentas y responder a preguntas (answerable).
Accountability se deriva de account que significa descripcion oral o escrita de
eventos o situaciones particulares [...] explicacion de una conducta a un
superior [...] razones, sustentos, [...] balance de ingresos y gastos [...]
registros financieros [...]". (Ugalde, 2002: 11):

Accountability conlleva un sentido de obligacién, la nocién de rendicion de
cuentas sugiere un acto voluntario como concesién generosa del soberano
que rinde cuentas. Accountability es la rendicion obligatoria de cuentas,
mediante la puesta a disposicion del publico, de la informacion sobre la
actividad del Estado.

Informacién y justificaciéon (Answerability): La nocion de rendicién de cuentas
la integran dos conceptos, por un lado, la obligacion de politicos y
gobernantes o funcionarios de informar sobre sus decisiones, y de
justificarlas en publico. Se considera también que es la capacidad de
asegurar que los funcionarios publicos respondan por sus acciones.
Enforcement: se orienta a la capacidad de sancionar a politicos y funcionarios
en caso de que hayan violado u omitido sus deberes publicos. El término
carece de un equivalente preciso en castellano, y en su idioma describe como

un conjunto de actividades orientadas hacia la observancia de la ley.

Las contralorias, entidades superiores de fiscalizacion, tribunales de cuentas y

organos de control representan la disposicion del Estado para rendir cuentas, lo cual

coadyuva al equilibrio de poderes y la legitimacion.
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La rendicion de cuentas debe estar supeditada a la ley (normativa) y a la razén
(publica). De esta forma, la rendicion de cuentas se constituira en la antitesis del
poder monopdlico del Estado, donde el Estado se encuentre obligado a dialogar en
un debate publico, entre los actores que rinden y los que exigen, controlando asi al
poder.8 La exigencia de la informacién por parte de los ciudadanos debe ser
atendida por el Estado con informacion precisa y confiable, por lo que la rendicion
de cuentas no es solo una opcion ciudadana de peticion de informacién, sino un
derecho a la critica y al dialogo.

Aquellos ejercicios de rendicion de cuentas en los que se exponen conductas
inapropiadas ante los congresos o parlamentos, sin imponer las sanciones
necesarias, se considera como una rendicién de cuentas laxa, donde la impunidad
y la corrupciéon hacen que la rendicibn de cuentas parezca mas un acto de
simulacién, que una restriccion y vigilancia del equilibrio de poderes.

La sancion es una forma de combatir la corrupcion. El pago de multas o pisar la
carcel son representaciones comunes de castigo; también el despido, donde la
reputacion del funcionario puede terminar con su carrera publica. La sancion publica
implica también una sancion moral, por lo que el enforcement es imprescindible para
lograr la legitimidad del Estado.

Las instituciones fiscalizadoras que no cuentan autoridad para sancionar o no
la ejercen, limitan el ejercicio pleno de la rendicion de cuentas y parecen mas bien
instancias de accountability light, considerada una forma blanda de rendicion de
cuentas, lo que convierte a éstas instituciones Unicamente en actos publicitarios.®?

Si bien un Estado debe orientar sus acciones hacia la prevencién de actos de
corrupcion, mas que castigar actos indebidos, la sofisticacién de la corrupcién
rebasa por mucho a la norma, la ética y la voluntad de la clase politica. Lo anterior
sugiere una revision de los principios de la rendicion de cuentas. La rendicion de

cuentas contempla el principio de publicidad®® el cual no solo se orienta a dar a

81| a rendicién de cuentas requiere de un marco legal y criterios politicos basados en la ética publica.

82J0sé Ayala Espino (2000: 91) coment6 que el problema de la rendicién de cuentas surge como consecuencia de que los
agentes gubernamentales tienen mas informacion sobre la empresa que los funcionarios publicos (informacién asimétrica) y
sus objetivos divergen: el gobierno desea maximizar su utilidad social, en tanto que el agente desea maximizar su utilidad
individual y los administradores pueden eludir la vigilancia gubernamental.

8cCondicion o caracter de publico que se da a un suceso para que sea conocido por toda la sociedad.
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conocer a la sociedad sobre los resultados de esa actividad del Estado, sino también
la sancion de actos indebidos u omisiones.

Un ejercicio confidencial de rendicion de cuentas no tiene credibilidad; sin
publicidad, el poder coercitivo del Estado queda en duda. En México, por ejemplo,
las declaraciones patrimoniales que exige la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos otorgan la opcion de proteger los datos
de los servidores publicos (confidencialidad).

Cabe sefialar que el control politico mediante la rendicion de cuentas se clasifica
en interno y externo® por tratarse de una funcién eminentemente técnica, se
encomienda a las instituciones de rendicién de cuentas (Solares, 2004:177). El
siguiente cuadro muestra los principales criterios normativos de la rendicion de

cuentas, los aspectos evaluados y a quién se juzga.

Cuadro 3. 3. Criterios normativos de la rendiciéon de cuentas

NOC::]E;I:,(S)S Aspectos que evalla ¢Quién juzga?
1. Toma de decisiones. 1. Sociedad.
2. Resultados sustantivos de las politicas publicas. 2. Entidades de fiscalizacion.
a) Politicos. 3. Calidades y capacidades personales de politicos 3. Medios de comunicacion.
y funcionarios.
4. Responsabilidad legal y politica.
1. Actos burocraticos si cumplen con los 1. Agencias publicas especializada.
b) Administrativos procedimientos estab_lecidos. o o 2. Org_anos interno_s de _con'gr,ol. )
’ 2. Que los actos se realicen con eficacia, eficiencia 3. Entidades de fiscalizacion internas y
y economia. externas. Auditorias exante y expost.
1. Vigilar la aplicacion de normas de 1. Entidades publicas.
c) Profesionales. profesionalismo. 2. Medios de comunicacion.
3. Entidades de fiscalizacion.
d) Legales y 1. Cumplimiento de Ifis Ig-yes. 1. Cor_tes judiciale_s. o
constitucionales. 2. Que I_os gctos legislativos sean acordes con las 2. Entidades de Fiscalizacion.
constituciones.
1. Legalidad vigente. 1. Entidades publicas.
) . 2. Transparencia. 2. Medios de comunicacion.
€) Financieros. 3. Austeridad. 3. Entidades de fiscalizacion.
4. Eficiencia razonable.
1. Que la actuacion sea de acuerdo con las 1. Sociedad.
f) Eticos-morales normas sociales prevalecientes, independiente 2. Medios de comunicacion.
' de las normas legales.
2. Codigos de ética para los servidores publicos.

FUENTE: Schedler (2005).

Precisando el contenido de la rendicion de cuentas, enseguida se enlistan cinco

caracteristicas del mismo:

84E| control externo de la administracion publica es aquella fiscalizacién que realizan instituciones independientes del Poder
Ejecutivo (por lo general pertenecen al Poder Legislativo o son érganos constitucionalmente autbnomos); mientras que el
control interno esta a cargo de los érganos internos de control pertenecientes al Poder Ejecutivo.

8Disponible en: http://www.eumed.net/tesis/2008/mash/RENDICION%20DE%20CUENTAS%20Y%20DEMOCRACIA. htm
[Fecha de consulta: 26 de agosto, 2015]
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1)

2)

3)

4)

5)

Delegacion: La rendicion de cuentas implica delegacion de autoridad y
responsabilidad de un sujeto “A”, llamado “mandante o principal”’, a otro

sujeto “B”, llamado “mandatario o agente”.

Representacion: La delegacion de autoridad significa que el agente (sujeto
B), representa al principal (sujeto A) y actla en su nombre, por lo que debe
rendirle cuentas a todo lo que decide y hace en su nombre.

Responsabilidad mutua: La rendicion de cuentas implica una responsabilidad
dual. Por un lado, la obligacion permanente del agente (B) para ofrecer
informacion detallada de sus actos a su principal (A); y, por lo tanto, la
capacidad y derecho del principal para monitorear las acciones del agente y

detectar el posible incumplimiento y su sancion.

Contrato: La delegacién de autoridad implica un tipo de contrato, ya sea
formal o informal. En el caso formal las sanciones son la carcel, desafuero,
sanciones penales, econdémicas o administrativas, principalmente, mientras
gque en el informal implica sanciones como el rechazo social, la
desacreditacion publica, el descrédito y exilio social. En el ambito publico la
mayoria de los contratos son formales y escritos (leyes, reglamentos,
estatutos) y cuando hay incumplimiento, establecen sanciones formales de

tipo administrativo, civil, penal o politico.

Sanciones: Cuando la rendicibn de cuentas muestra que el agente (B)
incumplié sus responsabilidades, el principal (A) tiene mecanismos para

imponerle castigos y sanciones al agente (B).
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3.3.1 Modelos institucionales de rendicidon de cuentas en el mundo

En el mundo existen entidades responsables de la rendicion de cuentas, que varian
de acuerdo con el disefio institucional establecido por su Estado, con la oportunidad
de la revision (previo al ejercicio fiscal, ex ante o posterior al mismo, ex post) y con
las modalidades para informar los resultados de auditoria entre paises (revision
entre pares). Entre los aspectos que en lo general estan presentes destacan: la
denominacion de la entidad de fiscalizacion, la designacion, la duracion en su cargo,
la autonomia para determinar sus programas, la profundidad de la fiscalizacién y su

dependencia del Poder Legislativo.

En algunos paises a las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS) se les otorga
la categoria de superiores en razén de que son la maxima instancia de revisién o
fiscalizacion de las cuentas publicas en su pais de origen, de ahi que existan varias

categorias o tipos de entidades de fiscalizacién superior.

Existen basicamente tres modelos de rendicion de cuentas con caracteristicas
propias, de acuerdo con el disefio institucional establecido por cada Estado. Las
principales caracteristicas de los modelos y los sistemas de rendicion de cuentas
adoptados por los paises estudiados se presentan en los siguientes cuadros:

8 Ackerman (2006: 25) consider6 que existen dos tipos diferentes de organismos: los unipersonales (Auditorias Generales o
Contralorias Generales) que dependen del Poder Legislativo, quienes se limitan a emitir recomendaciones técnicas al
Congreso; y los colegiados (Tribunales de Cuentas o Consejos de Auditoria), los cuales cominmente son independientes de
los tres poderes y tienen generalmente capacidades vinculatorias de sancion directa.
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Cuadro 3. 4. Modelos institucionales de rendicién de cuentas en el mundo

Instituciones de rendicién de cuentas

Auditoria General o
Contraloria General

Tribunal de
Cuentas

Consejo de
Auditoria

Otros sistemas

Las decisiones recaen en un
titular, la mayoria depende del
Poder Legislativo y en menor
medida, del Ejecutivo; sin
embargo, conservan su
autonomia técnica y de gestion.

Los titulares son nombrados por
el Legislativo, a partir de un
cuidadoso proceso de selecciéon
de candidatos, el titular es
inamovible por periodos de 1 a
15 afios, dependiendo del marco
legal del pais.

La titularidad es de tipo colegiado,

compuesto por magistrados,

quienes toman las decisiones en el

seno del grupo, sus cargos son

inamovibles (vitalicio o conforme a

la edad de retiro).

Los tribunales estan directamente

relacionados con los congresos o
camaras bajas.

Es caracteristico de algunos paises
orientales.

La titularidad de la institucion es
colegiada, son érganos que se
constituyen en formas de gobierno
no ejecutivas y reportan
directamente al Presidente de la
Republica.

En algunos
paises como
Suecia
(Swedish
National Audit
Office), la
entidad de
fiscalizacion es
un érgano mas
del gobierno.

Caracteristicas princi

pales

Reporta al congreso.

Cuenta con un titular.

Inamovible por un periodo.

Autonomia técnica y de

gestion, y en algunos

casos, autonomia

constitucional.

4. Depende del Poder
Legislativo.

5. Acceso irrestricto a la
informacion.

6. Realizan inversion en
capital humano.

7. Otorgan énfasis a la calidad
del gasto.

8. Tienen un enfoque a las

revisiones financieras.

wnNE

1. Eslibre de informar al
congreso.

Autoridad colegiada.
Magistrados inamovibles.
Finca directamente
responsabilidades.

pwN

5. Depende del Poder Legislativo

(excepto en casos como
Alemania y Francia).

No

Interés en revisiones de
legalidad.

Favorece el caracter preventivo.

1. Reporta al congreso.

2. Existe un consejo con
presidencia rotativa.

3. Actuacion colegiada.

4. Orientacién hacia sanciones
pecuniarias.

5. Depende del Poder Ejecutivo.

6. Facultad interpretativa sobre la
normativa secundaria.

7. Enfasis en el combate a la
corrupcion.

8. Gran variedad de enfoques
debido a que la colegialidad se
extiende a subcomités.

Cuenta con el
grado de
autonomia
necesaria para
realizar su
funcion revisora
de forma
externa e
independiente.

FUENTE: Figueroa (2007); Reino Unido: http://www.nao.org.uk/publications/1012/wga_2009-10.aspx; Estados Unidos:
http://www.gao.gov/browse/topic/Tax_Policy_and_Administrationhttp://www.ife.org.mx/documentos/DECEYEC/eua.htm
#sistpol; México: http://mexicity.blogspot.mx/2008/08/sistema-electoral-de-mexico.html y http://asf.gob.mx; Alemania:

http://www.juridicas.unam.mx/navjus/gob/de.htm y Espafa:

http://www.ife.org.mx/documentos/DECEYEC/espana.htm#sistpol;

http://www.asturiasliberal.org/colaboraciones/piensa_en_liberal/espanna_alemania_poder_judicial_poder_ejecutivo_y r

eferen_2.php
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Estructu
radela
rendicio
n
de
cuentas

Cuadro 3. 5. Modelos de rendicién de cuentas en América y Europa

(Paises seleccionados)

Alemania

Bundesrechnungshof
(Tribunal Federal de
Cuentas)

Grupo colegiado.

Denominacion del titular:
Presidente del Tribunal.

Duracién en el cargo: 12
afios.

Antecedente _histérico: 1714
(antes de la Revolucién
Francesa).

Designacién _del titular: El
gobierno federal propone al
presidente y vicepresidente y
el Parlamento y el Senado los
ratifican.

Base juridica: Ley del Tribunal
Federal de Cuentas, art. 114,
parrafo 2.

Tipo_de autonomia: Técnica,
de gestién y financiera.
Relacion entre poderes: Tiene
un representante permanente
en la Comision de
Presupuesto.

Ambito de actuacion: ingreso,
gasto, econémico,
administrativo.

Informes principales: Informe
Anual del Tribunal Federal de
Cuentas e Informe de
seguimiento del Tribunal
Federal de Cuentas.

Tipo de Rendicién de cuentas:
Horizontal: al Parlamento y
Senado

Vertical: Informacién a la
sociedad.

Ex ante y expost.

Red: Asociacién de

Contribuyentes  (ONG) vy
publican anualmente el Libro
Negro-El derroche publico.

La rendicién de cuentas solo
esta supeditada al Estado de
Derecho.

Espafa

Tribunal de Cuentas

Grupo colegiado.

Denominacion del titular:
Presidente del Tribunal de
Cuentas.

Duracién en el cargo: 3
afios.

Antecedente histérico: 1388.

Designacion del titular: Los
consejeros de cuentas son
designados por las Cortes
Generales, seis por el
Congreso de los Diputados y
seis por el Senado, por un
periodo de nueve afios.

Base juridica: Constitucion,
articulo 108 y articulo 1 de la
Ley Organica del Tribunal de
Cuentas.

Tipo de autonomia: Técnica
y de gestion.

Relacién entre poderes:

Con el Parlamento.

Ambito de actuacion:
Actividad econémico
financiera del sector publico.

Informes principales:
Informes de fiscalizacion.

Caracteristica: el Tribunal
tiene la atribucion de
enjuiciar de manera contable

Estados Unidos

General Accountability Office
(Oficina de Rendicion de
Cuentas)

Titular dnico.

Denominacion del titular:
Contralor General de Estados
Unidos.

Duracion en el cargo: 15 afios.
Antecedente histérico: 1789.

Designacién del titular: por
Presidente y ratificado por el
Senado

Base juridica: Constitucion de
los Estados Unidos, art. 8 y el
Decreto de Presupuesto y
Contabilidad 1921.

Tipo de autonomia: Técnica y
de gestion.

Relaci6n entre poderes:

Con el Congreso, con el Poder
Ejecutivo (Oficina del Inspector
General).

Ambito de actuacién: Revisién
de los recursos federales y
evaluar los resultados de los
programas especificos.
Informes principales: Reporte
de Desempefio y Rendicion de
Cuentas Auditoria y
Administracion Financiera y
Operaciones del Gobierno,
entre otros.

Tipo de Rendicién de cuentas:
Horizontal al Congreso (ambas

camaras)

Vertical: No esta obligada a
atender peticiones de
informacién, pero publica sus
informes en linea.

México

Auditoria Superior de la
Federacion

Titular dnico.

Denominacion del titular:
Auditor Superior de la
Federacion.

Duracién en el cargo: 8
afios con posibilidad de
reeleccion.

Antecedente histérico:
1824 Contaduria Mayor de
Hacienda

Designacion del titular:
Céamara de Diputados
mediante la Comision de
Vigilancia de la ASF.

Base juridica: Constitucion
Politica de los Estados
Unidos Mexicanos,
articulos 74y 79.

Tipo de autonomia:
Técnica y de gestion
Relacion entre poderes:
Con la Camara de
Diputados. Fiscaliza a los
tres poderes, entidades,
paraestatales, organismos
auténomos, fideicomisos y
personas que reciben
recursos federales.
Ambito de actuacién:
Revision financiera y de
legalidad, desempefio,
recursos federales a
estados y municipios,
principalmente.

Informes principales:
Informe del Resultado de la
Fiscalizacion Superior de la
Cuenta Publica

Tipo de Rendicién de
Cuentas:

Horizontal: a la Camara de
Diputados.

Vertical: Publica sus
informes en linea.

Reino Unido

National Audit Office
(Oficina Nacional de Auditoria)

Titular anico.

Denominacion del titular: Contralor
y auditor general.

Duracién en el cargo: indefinida

Antecedente histérico:1314.

Designaci6n del titular: Camara de
los Comunes mediante el Comité

de Cuentas Publicas.

Base juridica: National Audit Act,
1983, Government Resources and
Accounts Act 2000, Excheuer and
Audit Departments Acts 1957,
1921y 1866.

Tipo de autonomia: Técnica,
financiera y de gestion.

Relacién entre poderes: Reporta al
Parlamento) y la Comisién de
Cuentas Publicas.

Ambito de actuacién:

Audita al gobierno central,
departamentos y agencias y
gobiernos locales.

Informes principales: Informe del
Contralor y Auditor General, Total
de las cuentas publicas.

Tipo de Rendicién de cuentas:
Horizontal: Comisién de Cuentas
Publicas.

Vertical: El informe anual se pone
a disposicion del pablico.

FUENTE: Figueroa (2007); Reino Unido: http://www.nao.org.uk/publications/1012/wga_2009-10.aspx; Estados Unidos:
http://www.gao.gov/browse/topic/Tax_Policy_and_Administrationhttp://www.ife.org.mx/documentos/DECEYEC/eua.htm
#sistpol; México: http://mexicity.blogspot.mx/2008/08/sistema-electoral-de-mexico.html y http://asf.gob.mx; Alemania:
http://www.juridicas.unam.mx/navjus/gob/de.htm y Espafa:
http://www.ife.org.mx/documentos/DECEYEC/espana.htm#sistpol;
http://www.asturiasliberal.org/colaboraciones/piensa_en_liberal/espanna_alemania_poder_judicial_poder_ejecutivo_y_r

eferen_2.php

Las semejanzas y diferencias mas importantes de los modelos institucionales

se presentan en el modelo aleman, considerado Unico en su disefio institucional

(Figueroa, 2007: 66), por no estar supeditado a poder federal alguno. Sus

caracteristicas mas relevantes son las siguientes:

1) Aspectos semejantes:

a) Principio de divisién de poderes.
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2)

b)

d)

No evalian las decisiones de las politicas publicas, soélo sus

resultados.

Cuenta con dos tipos de controles: interno y externo.

Rinden cuentas de forma horizontal (ante el congreso o parlamento)
y vertical (ante la sociedad mediante hacer publicos los informes

anuales de auditoria).

Diferencias:

a)

b)

d)

Tipo de autonomia: Total en Alemania, mientras que los demas paises
se relacionan con el congreso o parlamento.

La efectividad del contrapeso: en Alemania el Parlamento y el Senado
revisan en forma conjunta la actuacion del Ejecutivo.

Blindaje politico: en Alemania los miembros del Tribunal tienen
independencia judicial, personal y material, y solo la Corte Federal de
Justicia resuelve la remocion o sanciones.

El impulso al enforcement de la rendicion de cuentas, mediante el
informe bianual en el que se da seguimiento a las observaciones y
recomendaciones de Alemania

En Alemania existe una responsabilidad directa del poder Ejecutivo

ante el Judicial y el Legislativo.8’

De los 237 paises del mundo, 185 (78.1%) presentan informacion relativa

a su modelo institucional de rendicion de cuentas. En el siguiente cuadro se
muestra el nimero de instituciones por continente, de acuerdo con el modelo

adoptado por cada Estado.

87European Commission, EU reseach on social sciences and humanities, analysing public accountability proceditures in
temporary European context, PubAcc

Disponible en: http://cordis.europa.eu/documents/documentlibrary/100123971ENG6.pdf

[Fecha de consulta: 16 de septiembre, 2015]
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Cuadro 3. 6. Tipos de instituciones de rendicidon de cuentas por continente

Nidmero Auditoria Contraloria Tribunal de Consejo de

Continente de paises General General Cuentas Auditoria Otros
Africa 51 19 0 21 0 11
América 37 11 12 7 0 7
Asia 40 23 0 6 4 7
Europa 42 18 0 18 0 6
Oceania 15 13 0 0 0 2

Total 185 84 12 52 4 33
Porcentaje 100 45 7 28 2 18

FUENTE: Ackerman (2006: 26).

3.3.2 La Organizacion Internacional de Entidades de Fiscalizacion

Superior

Las instituciones fiscalizadoras superiores del mundo basicamente tienen la
misma finalidad®®y varias se han agrupado en la INTOSAI, organizaciéon que
integra a 185 paises; siendo la mayor parte de éstos son miembros de la ONU.

La INTOSAI es un organismo auténomo, independiente y se considera a
si mismo como apolitico, clasificado como una organizacion no gubernamental
con un estatus especial en el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas.®La organizacion fue creada en 1953 en la Habana Cuba por acuerdo
de 34 estados participantes en el Primer Congreso Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores.

El objetivo de la organizacién es el intercambio de experiencias, difundir
técnicas, examinar problemas metodoldgicos, técnicos, administrativos,
financieros y de desempefio y el apoyo mutuo entre los miembros de la INTOSAI
para que la fiscalizacion publica se fortalezca. La INTOSAI desarrolla directrices,
normas, métodos de auditoria y fomenta el intercambio de informacién entre los
paises miembros.

La INTOSAI es el organismo pionero en el marco de la fiscalizacion del

sector publico, por lo cual esta institucion difunde normas internacionales,

8pe acuerdo con la INTOSAI, IX Congreso, (1977), Declaracion de Lima sobre las Lineas Bésicas de la Fiscalizacion,
los objetivos especificos de la fiscalizacion son: la apropiada y eficaz utilizacién de los fondos publicos, la bisqueda de
una gestioén rigurosa, la regularidad de la accion administrativa y la informacion, tanto a los poderes publicos como al
pais, mediante la publicacion de informes objetivos.

IX Congreso de, Declaracién de Lima sobre las Lineas Basicas de la Fiscalizacion, articulo 1°.

Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1611/15.pdf [Fecha de consulta: 22 de septiembre, 2015]

89United Nations, Economic and Social Council.
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desarrolla técnicas y metodologias afines, promueve el intercambio de
informacion y proporciona cursos de capacitacion entre sus miembros; por tal
motivo se organiza regionalmente para enfocar el trabajo y consolidar de manera
adecuada la atencién de sus objetivos.®®

En seguimiento de los mandatos de cada congreso, el Comité Directivo
de la organizacion se retne anualmente en el Organo de Direccion de la
INTOSAI alternando las sedes de dichas reuniones entre Viena, Austria, ciudad
de residencia de la Secretaria General, y la sede designada para el congreso de
la organizacion.®:

Una forma de facilitar la cooperacion internacional, profesional y técnica,
es la integracion regional de las Entidades de Fiscalizacién Superior miembros
de la INTOSAI, mediante la conformacion de siete grupos regionales de trabajo,
los cuales centran su atencion en asuntos de fiscalizacién propios de cada
region. La organizacion integra en el mundo a todos los tribunales de cuentas,
camaras de cuentas, contralorias generales y auditorias generales y superiores

de los 185 paises en las siguientes organizaciones:

Cuadro 3. 7. Organizaciones de rendicion de cuentas integrantes de la INTOSAI

Afio de
Siglas Nombre fundacién
1. AFROSAI Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Africa 1976
2. ARABOSAI | Organizacion Arabe de Entidades Fiscalizadoras Superiores 1976
3. ASOSAI Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Asia 1978
4. CAROSAI Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Caribe 1988
5. EUROSAI Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Europa 1990
6. OLACEFS Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras 1965
Superiores
7. SPASAI Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Pacifico Sur 1987

FUENTE:  INTOSAI. Disponible en: http://www.intosai.org/es/grupos-regionales-de-trabajo.html [Fecha de consulta: 22 de septiembre, 2015]

El comité directivo de la INTOSAI, denominado INCOSAI, publicé en 1977
la Declaracién de Lima de Criterios sobre las Normas de Auditoria, aplicable a
cualquier sistema de administracion publica implementado en los paises

miembros. El objetivo del documento es promover la independencia de las EFS,

9La propuesta para fundar la INTOSAI, fue una iniciativa del entonces Presidente de la Entidad de Fiscalizacion Superior
de Cuba; Emilio Fernandez Camus, en: http://intosai.org [Fecha de consulta: 22 de septiembre, 2015]

%1 Auditoria Superior de la Federacion. Mensaje del C.C.P. Arturo Gonzalez de Aragén, Auditor Superior de la Federacion.
Seminario: “Control y Fiscalizacion Municipal 2006- 2009”. México 2007. Disponible en: www.asf.gob.mx [Fecha de
consulta: 22 de septiembre, 2015]
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lo que implica el funcionamiento razonable de las instituciones del Estado para
asegurar el Estado de derecho y la democracia.

La Declaracion de Lima considera que la economia de los fondos publicos
es fundamental para mantener el equilibrio financiero del Estado. Para ello es
indispensable que cada Estado cuente con una EFS eficaz y con independencia
de los poderes del Estado e influencias politicas. En las lineas basicas de
fiscalizacion, acordadas en la Declaracion de Lima (INTOSAI, 1977), se
menciono que la institucion del control es inmanente a la economia financiera
publica y que el control es un coadyuvante en la regulacién, ya que se menciono
que el control es un mecanismo regulador oportuno de desviaciones a la
normativa y los principios de legalidad y economia de las operaciones
financieras,

y sirve para determinar

implementar acciones correctivas,
responsabilidades exigir resarcimientos y evitar recurrencias en el futuro. De
acuerdo con las Lineas de Fiscalizacién, el control estatal mediante la
fiscalizacion superior presenta las caracteristicas siguientes:

Esquema 3. 2. Caracteristicas del control estatal

Caracteristicas

Relacién de la institucién de fiscalizacién superior

Oportunidad Tipo de Independencia *
[ofelglige]}
Control Ex De la institucién
Con el parlamento Con el gobiernoy
o congreso la administracion

ante revisada
(previo a las
operaciones
financiera o

Con organismos
de fiscalizacién

Control Interno internacionales

administrativas)

Control Ex
post
(posterior a las
operaciones
financiera o
administrativas)

Control Externo

De influencias
exteriores

Financiera

S

Regulada por la
constitucion, de
acuerdo con las
circunstancias y
necesidades de
cada pais
Regulada por la
constitucion, de
acuerdo con las
circunstancias y
necesidades de
cada pais

Sin subordinaciéon
del gobierno a la
entidad
fiscalizada

Responsabilidad
gubernamental por
operaciones u
omisiones

Intercambio de
experiencias

Elaboracién de
una terminologia
uniforme de
control
financiero
publico

N

Rendicién de cuentas

(informe anual de la Entidad de
Fiscalizacién Superior)

/ Al parlamento o
congreso

Al publico

FUENTE: INTOSAIIX Congreso (1977).
Nota: De acuerdo con la INTOSAI, los pilares de la independencia de las EFS son: Marco legal, recursos, direccién personal, auditorias, acceso a la
informacion, presentacion de resultados de auditoria, contenido y planificacién de los informes de auditoria y mecanismos de seguimiento eficaces.

En algunos paises, principalmente los avanzados, como en Alemania, las
instituciones de rendicién de cuentas asesoran a sus gobiernos y legislaturas en
la elaboracién del presupuesto.
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3.3.3 Declaracion de México sobre la Independencia de las Entidades

Fiscalizadoras Superiores

En noviembre de 2007 se realizé en México el XIX Congreso de la INTOSAI®?
del cual se publicé la Declaracion de México sobre Independencia de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (clave ISSAI 10), documento difundido con
el objeto de contribuir al establecimiento de requisitos para la fiscalizacion del

sector publico. Los principios basicos son los siguientes:

Cuadro 3. 8. Principios bésicos de la INTOSAI para la fiscalizacion

Principio 1: La existencia de un marco constitucional, reglamentario o legal apropiado y eficaz, asi como de disposiciones para la
aplicacién de facto de dicho marco.

Accion: Se requiere legislacion que establezca, de manera detallada, el alcance de la independencia de la EFS.

Principio 2: La independencia de la autoridad superior de la EFS, y de los “miembros” (para el caso de instituciones colegiadas),
incluyendo la seguridad en el cargo y la inmunidad legal en el cumplimiento normal de sus obligaciones.

Accion: La legislacion especifica de las condiciones para la designacion, reeleccion, contratacion, destitucion y retiro del titular de la
EFS y de los “miembros” en las instituciones colegiadas, quienes son:

1. Designados, reelectos o destituidos en un proceso de independiente del Poder Ejecutivo.

2. Designados por periodos prolongados para permitirles su mandato sin temor a represalias.

inmunes a cualquier proceso por cualquier acto, que resulte del normal cumplimiento de sus obligaciones

Principio 3: Un mandato suficientemente amplio y facultades plenamente discrecionales en el cumplimiento de las funciones de la
EFS.

Accion: Las EFS deben tener atribuciones para auditar:

1. La utilizacién de los activos publicos del receptor o beneficiario, de cualquier naturaleza juridica.

2. La recaudacion de ingresos adeudados al gobierno o a instituciones publicas.

3. Lalegalidad y regularidad contable del gobierno e instituciones publicas.

4. La calidad de la administracion e informacion financiera, y

5. La economia, eficiencia y eficacia operativa del gobierno e instituciones publicas.

Las EFS no auditan la politica del gobierno o la de las instituciones publicas, sino que se limitan a auditar los resultados de la politica.
Las EFS deben tener facultad total para cumplir con sus responsabilidades y cooperar con los gobiernos e instituciones publicas que
procuran mejorar la utilizaciéon y la gestion de los fondos publicos.

Las EFS deben utilizar normas de trabajo, de auditorias apropiadas, y un cédigo de ética, basados en los documentos oficiales de
la INTOSALI, la International Federaciéon of Accountants u otras entidades reguladoras reconocidas.

Las EFS deben presentar un informe anual al Poder Legislativo u otros érganos del Estado, de acuerdo con la constitucién y
normativa, y difundirlo al puablico.

Principio 4: Acceso irrestricto a la informacion.

Accién: Las EFS deben tener facultades para el acceso oportuno, ilimitado, directo y libre, a toda la documentacion y la informacion
necesaria para el cumplimiento de sus responsabilidades reglamentarias.

Principio 5: El derecho y la obligacién de informar sobre su trabajo.

Accion: Las EFS no deben estar impedidas de informar sobre los resultados de su trabajo de auditoria. Deben estar obligadas por
ley a informar por lo menos una vez al afio sobre los resultados de su trabajo de auditoria

Principio 6: Libertad de decidir el contenido y la oportunidad (momento) de sus informes de auditoria, al igual que su publicacién y
divulgacion.

Accién: Las EFS tienen libertad para decidir el contenido de sus informes de auditoria, para formular observaciones y
recomendaciones (considerando la opinién de la entidad auditada), para decidir sobre la oportunidad de sus informes de auditoria
(de acuerdo con los requisitos legales) y para publicar y divulgar sus informes.

Las EFS pueden aceptar las solicitudes de auditoria del Poder Legislativo.

Principio 7: La existencia de mecanismos eficaces de seguimiento de las recomendaciones de la EFS.

Accion: Las EFS presentan sus informes de auditoria al Poder Legislativo, a una de sus comisiones, o al directorio de la entidad
auditada, segun corresponda, para la revisién y el seguimiento de las recomendaciones especificas sobre la adopciéon de medidas
correctivas.

Las EFS tienen su propio sistema interno de seguimiento para asegurar que las entidades auditadas sigan adecuadamente sus
observaciones y recomendaciones, asi como las del Poder Legislativo, una de sus comisiones, o las del directorio, segun
corresponda.

Las EFS remiten sus informes de seguimiento al Poder Legislativo, o a la entidad auditada, segin corresponda, para su consideracion
y para que adopten las medidas pertinentes, sin detrimento de la aplicacién de sanciones.

Principio 8: Autonomia financiera y gerencial/administrativa, al igual que disponibilidad de recursos humanos, materiales y
econémicos apropiados.

Accién: El Poder Ejecutivo no debe controlar ni supeditar el acceso a los recursos de las EFS, debe asegurar que las EFS tengan
los recursos adecuados para cumplir con su mandato.

Las EFS tienen derecho de apelar directamente ante el Poder Legislativo si los recursos asignados resultan insuficientes para cumplir
con su mandato.

FUENTE: INTOSAI, IX Congreso.

Disponible en:
http://www.intosai.org/es/documentos/intosai/documentos-basicos/declaraciones-de-lima-y-mexico/declaracion-de-mexico-sobre-independencia-
de-la-efs.html

[Fecha de consulta: 22 de septiembre, 2015]

92Disponible en: http://www.incosai2007.org.mx/infogral.html [Fecha de consulta: 22 de septiembre, 2015]
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3.4 Gobernanza, rendicion de cuentas y corrupcion

En la INTOSAI se considera que el papel de las EFS comprende el
fortalecimiento de la gobernanza y el desempefio de las finanzas publicas
mediante la supervision; y la influencia en las vidas de los ciudadanos. Esto solo
puede lograrse si las EFS contribuyen a un efectivo control politico y si la
poblacién percibe que las EFS son instituciones independientes de los tres
poderes.

La gobernanza requiere que la rendicién de cuentas actle contra la
corrupcion. La INTOSAI reconoce que la corrupcion es un problema mundial que
afecta las finanzas publicas, el Estado de Derecho, el orden social, la seguridad
y aumenta la pobreza; por lo anterior, la INTOSAI promueve la lucha contra la
corrupcion, en el cumplimiento de su responsabilidad de garantizar la
transparencia, en congruencia con lo establecido en el marco de la Convencion
de las Naciones Unidas contra la Corrupcién.®?

La rendicion de cuentas y la gobernanza son elementos indispensables
en una democracia para reducir la corrupcion; por ello, la fiscalizacién debe tener
un efecto positivo sobre la confianza en la sociedad, ya que es posible que, con
la presién social, la clase politica modifique su conducta corrupta al ser objeto de
inspeccion y sancion. En el XIX Simposio de las Naciones Unidas/INTOSAI,
realizado en Austria en 2007 se cre6 el grupo de trabajo evaluador del Marco
para Comunicar y Fomentar el Valor y Beneficio de las EFS de las instituciones
de rendicion de cuentas. De los 13 requisitos considerados en el marco, el 5y el

11 se orientan a promover una buena gobernanza:®*

1) “Objetivo 1: Ser reconocida como una institucion que hace una diferencia en

las vidas de los Ciudadanos. Requisitos fundamentales:

93Disponible en: http://www.unodc.org/pdf/corruption/publications_unodc_convention-s.pdf [Fecha de consulta: 11 de
abril, 2015]

94Dis;ponible en: http://www.asf.gob.mx/uploads/61_Publicaciones_tecnicas/Autonomia_web.pdf

[Fecha de consulta: 15de abril, 2015]
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5: Permitir al Poder Legislativo, a una de sus comisiones o a los
encargados de la gobernanza cumplir con sus correspondientes
responsabilidades para dar respuesta a los hallazgos vy
recomendaciones de la auditoria y poner en practica las medidas
correctivas adecuadas.

La relacion con el Parlamento tiene un papel crucial para garantizar
el uso eficaz de las conclusiones de la auditoria, ya que las EFS y
el poder judicial pueden apoyarse mutuamente para garantizar una
gobernanza eficaz.

Objetivo 2: Ser reconocidas como instituciones con un modelo independiente

11: Buena Gobernanza.

La buena gobernanza es aplicable a toda organizacion, en funcion de asistir a
sus lideres a tomar mejores decisiones y a gestionar los riesgos, con el fin de
alcanzar los objetivos de la organizacion.

La buena gobernanza y la rendicion de cuentas estan relacionadas entre si. Las
EFS deben ser un arquetipo de la rendicion de cuentas.

Desde un punto de vista global, la buena gobernanza es percibida como un
requisito fundamental para toda organizacion exitosa. Algunos de los principios
rectores de la buena gobernanza son:

La creacion, mandato y funcionamiento de las EFS debe regirse por un marco
legislativo sélido que promueva los principios de buena gobernanza.

Debe formalizarse un proceso de supervision independiente del desempefio y la
rendicion de cuentas de las EFS, ya sea a través de un organismo independiente
o de un comité parlamentario, sin comprometer la independencia de la EFS.
Las EFS deben tener una estructura administrativa adecuada que ponga en
practica los procesos de buena gobernanza.”

Debido a la mayor difusion sobre los resultados de estudios nacionales e
internacionales sobre la corrupcion, la sociedad ha comenzado a adquirir
conciencia de que la corrupcién es un problema mundial. La corrupcién impide
el desarrollo de las economias, incide en la politica y en la credibilidad de las

instituciones del Estado.

Peter Eigen (2003: 15), fundador de la ONG Transparency International,

definié la corrupcién como el abuso del poder en beneficio privado, un vicio
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capital, que es la raiz de casi todos los problemas importantes y afecta a las
zonas mas pobres del mundo.

La UNESCO® (UNESCO/IIPI, 2009: 29) coment6 que para el Banco
Mundial la corrupcion implica influir en el proceso de licitacion o ejecucion del
contrato, mientras que el Banco Asiatico de Desarrollo supone que la corrupcion
implica la contratacién publica, la venta de cargos publicos, o los pagos ilegales,
que permiten un monopolio en el mercado.

Peter Eigen (2003: 135) definid la corrupcion como el abuso de confianza,
una utilizacion fraudulenta del poder ejercido en beneficio privado.

Si bien las ONG miden la gobernanza, la rendiciébn de cuentas y la
corrupcion, éstas por lo general solo fungen como diagnosticadoras de
problemas e identificacion de actores (a excepcion del Global Integrity Report);
sin embargo, los resultados de sus investigaciones han adquirido mas
importancia en los congresos y en las instituciones publicas.

Para reducir la corrupcion se requiere de la actuacién conjunta del Estado,
la sociedad civil y el sector privado.Una sociedad con ciudadanos politicamente
activos conocedores de sus derechos y de sus responsabilidades politicas,
pueden disminuir las elevadas cifras presentadas en las estadisticas sobre la
corrupcion. El éxito de la gobernanza en reducir la corrupcion depende de la
eficiencia de la red de actores.

El poder politico puede mejorar el desempefio de las instituciones que
tienen como funcion principal elreducir la corrupcion, asi como de las
instituciones de rendicién de cuentas, y permitir la mayor participacion de las
ONG vy la efectiva aplicacion de las leyes mediante la division de poderes.

Eigen considera que los puntos en los que se debe trabajar para reducir la
corrupcion son: mejorar la calidad de la informacién, implementar un servicio civil
profesional, crear un marco legal efectivo, contar con poderes independientes,
tener un control gubernamental, contar con instituciones de rendicién de cuentas,
proteger a denunciantes (testigos protegidos), prevenir el conflicto de interés,
lograr una cooperacion internacional de organizaciones contra la corrupcién, y

sobre todo, contar con voluntad ética y politica.

95Organizacic’m de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (United Nations Educational, Scientific
and Cultural Organization).
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CAPITULO CUARTO. SIGLO XXI: POLITICAS PUBLICAS Y
EVALUACION DEL ESTADO MEXICANO

En la década de los afios noventa la academia mexicana dio un fuerte impulso
al estudio de las politicas publicas con las aportaciones de Luis Aguilar.®® Las
politicas publicas®” son decisiones del Estado que se originan en un proceso
politico previo, mediante el cual se seleccionan y definen los problemas publicos.
Debido a que el Estado tiene el monopolio legitimo de la coercion fisica, en las
politicas publicas hay decisiones de poder.

En este siglo, seleccionar las politicas que adoptara el Estado supone definir
los problemas por atender.%® El momento mas importante en el disefio de las
politicas publicas es el de priorizar los problemas que se deben resolverse,
considerando primordialmente las politicas publicas que deben atender los
deberes constitucionales y, sobre todo, examinar la viabilidad de su
implementacion y resultados.

Definir el problema significa encontrar las causas por las que esa situacion
esta sucediendo y encontrar soluciones factibles. Una politica no puede reducirse
a decir que la rendicion de cuentas es insuficiente para reducir la corrupcion y
generar la confianza de la sociedad, también debe encontrar las causas de la
insuficiencia de esa rendicién de cuentas.

Esta accidn del Estado es muy amplia y envolvente porque implica el examen
de todas las politicas publicas, analizar su correcta implementacion y las posibles

causas de su fracaso o insuficiencia. El principio rector de toda politica publica

%En 2011 la literatura mexicana consideré el tema La evaluacion de las Politicas Puablicas en México, con las
aportaciones de José Ma. Ramos, José Sosa y Félix Acosta; sin embargo la ASF mediante la AED realiz6 previamente
la metodologia de evaluacion de politicas publicas en el afio 2000 y las primeras auditorias de desempefio; la metodologia
se ha ido actualizando y mejorando anualmente con base en nuevos conocimientos en la materia: en las normas las
experiencias nacionales e internacionales y de las entidades de fiscalizacion superior; en la INTOSAI, en The Global
Working Group, en la Organizacion Latinoaméricana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores, en la
Asociacion Nacional de Organismos de Fiscalizacion Superior y Control Gubernamental y, con base en sus propias
experiencias practicas. ASF/AED. Marco operativo (2006:10 y 156)

4 as politicas publicas son aquellas decisiones de las autoridades juridicamente reconocidas como publicas, asi como
las estrategias y acciones de gobierno que atienden al interés publico teniendo como criterio la decisién al mejor
argumento esgrimido en discusion publica, [...] una politica gubernamental corresponde al funcionamiento de la
estructura ejecutora.”

“[las politicas publicas son] los lineamientos, directrices y las acciones implementadas por el gobierno a través de
instituciones, materializandose en programas y proyectos, que buscan atender las demandas de la sociedad. Incluyen el
debate publico en su proceso de conformacién, formulacién y evaluacion; y son constituidas por recursos publicos.”
(Salazar, 2008: 229-230)

98problemas derivados del cumplimiento constitucional sobre provision de bienes publicos y la prestacion de servicios
publicos.
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esta basado en la filosofia politica: cualquiera que proponga algo cuya factibilidad

se sabe imposible, comete un acto de corrupcion.

La politica publica no es sdélo una serie de procedimientos o rutinas, es una
definicion precisa sobre lo que el Estado quiere obtener. Si el Estado desea
avanzar hacia la democracia y legitimarse, entonces debe mejorar la situacion
actual de gobernabilidad y el control de la corrupcion.

Por lo anterior, una politica publica eficiente siempre debe buscar no sélo la
mejor solucion a los problemas, sino una mejor condicion social, por lo que una
politica publica debe revelar tanto el objetivo de lo que persigue, como los valores
éticos a los que se adscribe. De ello se desprende que la politica de rendicién de
cuentas debe regirse por valores éticos.®

Las politicas publicas deben orientarse hacia la legalidad y seguir reglas
estrictas; sin embargo, la repeticion mecanica de tramites y procedimientos sin
una relacion con los problemas publicos que enfrenta, hace que la politica pierda
lo fundamental: la atencién de la poblacion objetivo y, en consecuencia, la propia
legitimacion del Estado.

La rendicién de cuentas, mediante las evaluaciones al desempefio'® es una
herramienta evaluadora'®® de las politicas publicas, ya que no se remite a
establecer algoritmos de cumplimiento de metas y objetivos, sino a medir el
impacto de la politica en la sociedad, mejorar la calidad del gasto publico y
coadyuvar en una mejor asignacion de recursos, lo cual ayuda al Estado a

orientarse hacia la eficiencia.02

BLa politica de rendicién de cuentas es el articulado institucional, normativo y pragmatico orientado hacia el buen
gobierno, que se requiere el Estado para lograr la confianza de la sociedad en su gobierno. La politica de rendicion de
cuentas requiere de un marco legal, operacional y ético.

100 5 ASF considera que: “La auditoria de desempefio es una evaluacion del quehacer puablico; en la que se mide la
eficacia (a través de resultados, con base en indicadores estratégicos), la eficiencia (mediante la fidelidad de la operacién
del programa, y con apoyo en indicadores de gestion) y la economia (medida por el costo de la politica o programa
publico comparado contra los resultados obtenidos). Ademas, la auditoria de desempefio comprueba el impacto de los
resultados en la poblacién objetivo a través de indicadores de calidad y de satisfaccion del ciudadano. Finalmente, analiza
el comportamiento de los actores o servidores publicos, tanto de la entidad responsable de poner en practica el programa
o politica publica como de los operadores de la misma.” (ASF/AED, 2009:149).

WlEyaluacion: Apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefio,
Su puesta en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la
eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo. Una evaluacién debera proporcionar informacién
creible y util, que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma de decisiones de beneficiarios y
donantes. [...].

OCDE (s.f.). Disponible en: http://www.comminit.com/es/node/209185.

[Fecha de consulta: 25 de septiembre, 2015]

102p partir del Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2011, la ASF presenté auditorias
de evaluacion de politicas publicas.

Disponible en: http://www.asf.gob.mx/uploads/55_Informes_de_auditoria/Mensaje_IRCP_2011.pdf

[Fecha de consulta: 25 de septiembre, 2015]
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Esquema 4. 1. Ciclo de las politicas publicas

Disefio Implementacion Resultados Evaluacion de resultados

14€/@

FUENTE: Elaboracién propia con base a Aguilar F. Luis. (2010).

Mas alld de cumplimiento o incumplimiento de las politicas publicas, el

trasfondo de la implementacion de las politicas publicas, es que el Estado logre
su legitimacion y el avance hacia la democracia.

Un sistema democratico se basa principalmente en dos principios politicos:
el primero consiste en una division de poderes, con el cual Montesquieu, al
considerar las funciones ejecutiva, legislativa y judicial, establecio el
pensamiento politico, relativo a que el poder debe controlarse asi mismo. El gran
peso del Poder Ejecutivo debe contrarrestarse por los otros dos poderes. La
rendicion de cuentas es uno de los elementos que evidencia la existencia del
contrapeso.

El segundo principio politico de que “la soberania nacional reside esencial y
originalmente en el pueblo”%la cual se ejerce mediante la revision de la Cuenta
Publica, atribucion exclusiva de la Camara de Diputados,'®es el acto soberano
por el cual el pueblo actia, mediante los diputados, para verificar y garantizar
que la accién del Estado se oriente al beneficio social.1%La revision la realiza la
Camara de Diputados!®a través de la entidad de Fiscalizacién Superior de la
Federacion,'%”denominada Auditoria Superior de la Federacion® que tiene a su

cargo la fiscalizacion'®® de la Cuenta Publica.1°

103Articulo 39 de la CPEUM.

104articulo 74, fraccion IV, parrafo segundo de la CPEUM.

1%5articulo 134 de la CPEUM.

106E| 9 de agosto de 2012 fue publicada en el DOF la reforma al articulo 73 fraccion VI, parrafo tercero de la ley
fundamental, que amplia el plazo de revisién de la Cuenta Publica por parte de la Camara de Diputados, del 30 de
septiembre al 31 de octubre, del afio siguiente al de su presentacion por parte del Poder Ejecutivo.

107 Articulos 74, fracciones Il y VI, y 79 de la CPEUM.

108 Articulo 2, fraccion | de la LFRCF.

109 articulo 2, fraccion X de la LFRCF considera que la fiscalizacion es una facultad de la ASF para revisar y evaluar el
contenido de la Cuenta Publica.

HOarticulo 3, primer pérrafo de la LFRCF.
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Las condiciones necesarias para garantizar ambos principios son la
vigilancia permanente sobre las funciones del Estado y la existencia de un
mecanismo que asegure que las actividades del Estado se reflejen en mejores
condiciones de vida de la poblacion. En este sentido, la entidad de fiscalizacion
superior de la Federacion y las demas instituciones del Estado dispuestas para
la rendicién de cuentas, deben convertirse en un garante del equilibrio de
poderes al darle un sentido de obligatoriedad a la rendicién de cuentas ante los
representantes de la sociedad.

Referente a esta nueva perspectiva de la institucion de rendicion de cuentas,
en los regimenes presidencialistas, como es el mexicano, la rendicion de cuentas
puede coadyuvar en evidenciar el contrapeso requerido y avanzar hacia una
democracia.

La ciencia politica denomina déficit democratico a los elementos que causan
el debilitamiento de la legitimidad politica, escasez del control politico ejercido
por las instituciones y la falta de atencién a las demandas de la sociedad
(Cancela, s.f.).

Los resultados de las politicas publicas son objeto de examen minucioso por
parte de las instituciones de rendicion de cuentas integrantes de INTOSAI, entre
ellas la ASF.

Arpad Kdévacs, ex presidente de la INTOSAI, considerd que la rendicién de
cuentas puede ser un instrumento para hacer frente al déficit democratico
mediante la transparencia, la fiscalizacion y el establecimiento del imperio de la
ley.

Con fundamento en las aportaciones de la INTOSAI, en Europa se realizaron
cambios sustanciales en la fiscalizacion superior: auditorias entre pares (EFS) y
la realizacién de auditorias de desempefio (evaluacién del impacto de las
politicas publicas), junto con ello, el uso de indicadores del desempefio. Con
base en las directrices de la INTOSAI, en México las auditorias de desempefio

realizadas por la ASF se iniciaron considerando 6 dimensiones de indicadores:

1) De resultados o estratégicos: eficacia.
2) De gestidn o de procesos: eficiencia.

3) De costos: economia.
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4) De calidad.
5) De satisfaccion del ciudadano-usuario.
6) Sobre la competencia de los actores.

La evaluacion del desempefio es un examen que puede realizarse en los
tres ambitos del gobierno, por lo que la elaboracion de indicadores del
desempeiio se ha convertido en una actividad que permite analizar el grado de
cumplimiento de las politicas y programas publicos, asi como su calidad y su
cobertura en todas las esferas gubernamentales.'!

El déficit democratico se puede disminuir mediante el establecimiento
efectivo del imperio de la ley, junto con el nuevo enfoque de fiscalizacién que
evalle no sélo los resultados de las politicas publicas, sino también sus riesgos.
El nuevo enfoque de fiscalizacion superior debe orientarse a los siguientes

elementos:

a) Andlisis de los programas y las politicas publicas de alto riesgo financiero
gue afectan la funcién econémica del Estado.

b) La fiscalizacion debe orientarse hacia el logro de un efecto multiplicador
del gasto publico, traducido en maximizar el empleo del gasto en areas
prioritarias de desarrollo humanao.

c) Trabajar en aquellas areas requeridas para incentivar el crecimiento
econdmico.

d) Dar prioridad en atencién a aquellos programas y politicas publicas que
inhiben el cumplimiento de la ley y la aplicacion efectiva del Estado de
derecho.

e) Orientar la evaluacién de las politicas publicas con base en las metas
macroecondmicas.

f) Incorporacion de los resultados de las auditorias de desempefio en el
analisis presupuestario del Congreso.

g) Medir el cumplimiento sustantivo de los entes mediante indicadores de

desempeiio que analicen el impacto real de las politicas publicas.

11 si pien la metodologia rigurosa que rige las auditorias realizadas por la ASF, basadas en la norma internacional de

la INTOSAI, ha coadyuvado en mejorar la calidad de la fiscalizacion, a la fecha no existe una evaluacion de la adherencia
de los estandares internacionales de la ASF por parte de la Unidad de Evaluacion y Control (UEC).
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h) Medir los resultados (avances y retrocesos) con respecto a los ejercicios

fiscales anteriores.

4.1 Evaluacion de las politicas publicas

El examen de los resultados de la politica publica conlleva objetivos multiples y
algunos de ellos contradictorios, ausencia de objetivos alcanzables, productos
no conmensurables (en calidad y eficiencia), ausencia de correlacién entre
objetivos generales con los objetivos especificos y metas, la inexperiencia de los
servidores publicos, indeterminacibn de la poblacion objetivo a
atender,**?corrupcion y, sobre todo, la ausencia generalizada de interés por los
resultados de las evaluaciones a las politicas publicas.

El Estado mexicano ha realizado serios esfuerzos por subsanar estos
aspectos, pero los resultados distan mucho de un avance tangible en materia de
combate a la corrupcion. Un aspecto politico muy destacado a inicios del Siglo
XXI fue la apertura del Estado mexicano hacia el logro de la division de poderes,

que hasta el momento no ha reducido el déficit democrético en forma sustancial.

En 1997, el PRI perdi6 la mayoria absoluta en la Camara de Diputados, y al
perder la Presidencia de la Republica en el afio 2000, la pluralidad del Congreso
inhibié las decisiones unilaterales que se venian tomando desde el Ejecutivo.3
A partir del cambio de poder, los medios de comunicacion, la opinién publica, y
los partidos de izquierda comenzaron a analizar mas detalladamente el
cumplimiento de los objetivos de politica publica.

Los objetivos que se disefiaron al iniciar el Siglo XXI tienen mas enfoque
macroecondémico, el cual comprende principalmente el alcanzar las metas de

crecimiento econdmico, finanzas publicas, politica monetaria, seguridad

12| indice de Desempefio de los Programas Publicos Federales (INDEP), publicado por Gestion Social y Cooperacion
A.C. (Gesoc A.C.), en noviembre de 2012 difundi6 en INDEP, donde se clasifican 163 programas federales, de los cuales
74 no presentan la cobertura de la poblacién potencialmente beneficiaria.

113Aunque esta situacion fue usada también como argumento del Poder Ejecutivo para acusar al Legislativo de invalidar
sus reformas o propuestas que, de acuerdo con el Presidente de la Republica, éstas podrian haber sido de utilidad a la
sociedad.
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nacional, nivel de empleo, disminucion de la pobreza extrema y reservas

internacionales.

El Estado mexicano de inicios de este siglo, se orientd hacia el logro de la
legitimidad y democracia mediante tres politicas: terminar con la inseguridad
nacional, mejorar la imagen exterior del pais y promover la transparencia y la

rendicion de cuentas.

La politica exterior priorizd la relacion estratégica con Estados Unidos y a
fortalecer la presencia de nuestro pais. El Estado mexicano logro tener presencia
en los principales foros multilaterales, pero no concreto el acuerdo migratorio, la
integracion con América del Norte, ni tampoco posicionar al ombudsman
mexicano en la Secretaria General de la Organizacion de Estados Americanos
(OEA).114

En diciembre de 2009, el Jefe del Ejecutivo emitié 10 iniciativas de reforma
para otorgar a los ciudadanos un mayor peso para incidir sobre sus gobernantes.
De entre ellas resalta la inclusion de una figura denominada “iniciativa
ciudadana" para que las personas puedan hacer propuestas de ley sobre temas
de su interés que no se encuentren en la agenda legislativa. Este hecho
evidencio la intencion del Poder Ejecutivo para ser mas incluyente y avanzar

hacia la legitimidad y democracia.!®

En relacién con los avances de la administracion publica, el Ejecutivo Federal
definio la “Agenda de Buen Gobierno”, la cual se baso en 6 estrategias: calidad
de los servicios, disminucion de los costos, mejora regulatoria, gobierno digital,
profesionalizacién del servicio publico, y honestidad y transparencia.

La primera legislacion relativa al acceso a la informacioén se origin6 en Suecia

en 1776.11% El acceso a la informacion, la transparencia y la rendiciéon de cuentas

114Disponible en: http://www.uia.mx/web/html/actividades/sexenio/LaPoliticaExterior. [Fecha de consulta: 25 de
septiembre, 2015]

"Spisponible  en:  hitp://www.informador.com.mx/mexico/2009/162966/6/las-diez-propuestas-de-reforma-politica-de-
felipe-calderon.htm[Fecha de consulta: 25 de septiembre, 2015]

HAfio en gue Suecia aprobd la libertad de prensa.
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comenzaron a tomar auge en Europa, pero fue a partir de la década de los afios
noventa cuando en México estos elementos formaron parte de la agenda politica

nacional.
El Estado mexicano consideré que, de acuerdo con el contexto internacional,

se exigia que el pais contara con un proyecto hacia la democracia, por lo que
emprendi6 esfuerzos para orientarse hacia la legitimidad y el buen gobierno.

Esquema 4. 2. Antecedentes del acceso a la informacién en México

12 de junio, 2003
La LIFAI obliga a las
- - dependencias y entidades
1776 del gobierno federal a dar
Suecia acceso alainformacion de
Ley de Libertad de su forma de trabajo, el
Prensa 1951: Finlandia ejercicio de los recursos
1964: Dinamarca publicos, sus resultados y
1966: Estados Unidos su desempefio.
. 1978: Francia
20 de diciembre, 2002
1948 a
Declaracion Universal - >4 Creacién del
de los Derechos Instituto Federal de
Humanos (art. 19) Acceso ala
1977

1 Informacién Publica
Meéxico
‘ Constitucién Politica
de los Estados Unidos
Mexicanos
1969 (arts. 6y 8) 12 de junio, 2002
Convencioén
Americana sobre Ley Federal de

Derechos Humanos = ESECD MSIEEne Transparenciay
13 R L3 (LT Acceso ala

(art. ) subsanar las > P

deficiencias y vacios Informacién Puablica

legales Gubernamental

FUENTE: Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, Cultura de Transparencia, IFAI 2011, Médulo .
Salazar (2008: 226)

A partir de 1776 el acceso a la informacién!!’ fue imprescindible en la
comunidad internacional, y en la actualidad ésta consiste en tener informacién
confiable y completa para la toma de decisiones estratégicas y la evaluacion de

las politicas publicas, entre otros.'®

H7E| derecho a la informacién esta fundado en el articulo 19 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos:
“Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinién y de expresion; [...] el investigar y recibir informaciones y opiniones
[.]"

Disponible en: http://www.un.org/es/documents/udhr/ [Fecha de consulta: 22 de septiembre, 2015]

118Stiglitz (2002) consideré que la escasa transparencia permite llevar a cabo intereses especiales y sirve para ocultar
errores, y que aun cuando las politicas no obedezcan a intereses especiales, el secreto engendra sospechas y socaba
la democracia, ya que impide una rendicion de cuentas y se omite informacion para la toma de decisiones.
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En México el articulo 6°. Constitucional establece la garantia del derecho a
la informacién,**® aunque algunos consideran que esta disposicién carecié de las

capacidades de los incentivos a favor de la rendicion de cuentas.?°

Se considera que la transparencia es un principio que “obliga” a informar a
los afectados por las decisiones politicas. Otra vertiente de la transparencia es
la visibilidad, predictibilidad y comprensibilidad de la actuacion de la clase politica

mexicana.

En materia de rendicién de cuentas, a inicios de la década de los afos
ochenta, las contralorias internas'?! y de auditoria externa fueron consideradas
clave para disminuir la corrupcion y mejorar la rendicion de cuentas; y en2008 el
Estado dispuso la creacién de las contralorias sociales,'?®> que buscan
constituirse como una practica de transparencia y rendicibn de cuentas y
contribuir al combate de la corrupcion. De acuerdo con la Ley General de
Desarrollo Social, la Contraloria Social sirve para que los beneficiarios de la
politica, verifiquen el cumplimiento de las metas de los programas de desarrollo

social.

Las grandes expectativas nacionales que surgieron con la alternancia del
poder en el afio 2000 fueron mayores al promulgarse la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAI)
en2002.Un estudio realizado en 2009 por el CIDE (2011:11) mencion6 que el
problema de la transparencia en México radica en tres aspectos fundamentales:
la calidad y exactitud de la informacion, la dificultad para verificar la veracidad de
la informacion por parte del usuario y la carencia de un sistema coercitivo que

limite la mala calidad de la informacién proporcionada.

M¢considerado como la regulacion juridica para el acceso a la poblacion sobre la informacién publica, generada por las
instituciones del Estado. (Salazar, 2008: 227).

120Disponible en: http://www.indetec.gob.mx/Publicaciones/Productos/Trimestre99.pdf, p. 194. [Fecha de consulta: 26 de
septiembre, 2015]

121En 1995se previé dar independencia a los 6rganos internos de control para que éstos no fueran juez y parte en la
lucha contra la corrupcién.

122pcuerdo por el que se establecen los lineamientos para la promocion y operaciéon de la Contraloria Social en los
programas federales de desarrollo social. Publicado el 11 de abril de 2008 en el DOF.
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De acuerdo con el estudio del CIDE, el problema de la transparencia en el
pais refleja un problema legal y estructural del Estado, que conlleva a fortalecer

a las instituciones que aseguren una mejor calidad informativa.??

En el panorama internacional, los paises americanos avanzados (Canaday
Estados Unidos) y europeos (en especifico los nordicos) se anticiparon a los
cambios generales: mantuvieron una disciplina en el trabajo parlamentario,
establecieron mecanismos para una efectiva division de poderes y rendicion de

cuentas.

Lo anterior les permiti6 a éstos paises perfeccionar el alcance de las
auditorias de desempefio y con ello una mejor mediciéon de los resultados de las
politicas publicas, lo que la ONU los clasifica como naciones con muy altos

indices de desarrollo humano.1?4

Respecto a la legislacion de rendicion de cuentas en México, en el afio 2000
se expidié la LFSF y se derogd en 2009 al promulgarse la LFRCF, con 18
articulos mas que la anterior. Con ello se buscé sentar los principios de
anualidad y posterioridad de la revision. Entre los cambios mas relevantes entre

la LFRCF y la LFSF destacan los siguientes:

128gp mayo de 2012 el IFAI dio a conocer las escasas sanciones que ha realizado la SFP por las denuncias de este
instituto por el incumplimiento de entrega de informacién por parte de la Procuraduria General de la Republica, la Policia
Federal, el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional y el Servicio de Administracion Tributaria; ademés de los 17
organismos y dependencias con negativa de dar informacion.

124E| Informe de Desarrollo Humano 2013. El ascenso del Sur: Progreso humano en un mundo diverso, del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo, present6 el indice de desarrollo humano, en el que posiciona a 186 paises de
acuerdo con su nivel de desarrollo y considera, entre los paises con desarrollo humano muy alto a Noruega (1), Estados
Unidos (3), Holanda (4), Suecia (7), Canada (11), Islandia (13), Dinamarca (15), Finlandia (21). México (61) es clasificado
en el grupo de desarrollo humano alto.

Disponible en:
http://www.undp.org/content/dam/undp/library/corporate/HDR/2013GlobalHDR/Spanish/HDR2013%20Report%20Spani
sh.pdf

[Fecha de consulta: 27 de septiembre, 2015]
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Cuadro 4. 1. Cambios y adiciones a la legislacion de rendicién de cuentas

(Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion)

Articulo Abstracto

1 El objeto de laley es “reglamentar” (ya no “regular”) los articulos 74 fracciones Il y VI y 79 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2 Se amplié la definicion de “entidades fiscalizadas” y las leyes y disposiciones que aplicaran
supletoriamente a la Ley.

5 La ASF estéa obligada a publicar en el DOF los criterios para la ejecucion de auditorias, de acuerdo con
las normas profesionales de la INTOSAI.

6 La ASF esté facultada para imponer multas a los servidores publicos o particulares cuando no se atiendan
sus requerimientos de informacién.

12 Se amplid y se precisé el objeto de fiscalizacion de la Cuenta Publica.

13 Se establecieron los tipos de acciones promovidas y las recomendaciones con motivo de la fiscalizacion
superior.
Se precisaron las atribuciones de la ASF para la fiscalizacién de la Cuenta Publica.
Se establecieron las atribuciones de la ASF para determinar “dafios o perjuicios 0 ambos” a la Hacienda

15 Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos federales o paraestatales.
Se establecié el procedimiento para el finca miento de responsabilidades resarcitorias, la promocién y
seguimiento ante las autoridades competentes y la presentacion de denuncias y querellas penales.
Se precisaron las facultades de la ASF para fiscalizar la deuda publica.

18 Sin perjuicio del principio de anualidad, la ASF puede solicitar informacién y documentacion para revisar el
cumplimiento de los objetivos de los programas federales de ejercicios anteriores al de la Cuenta Publica.

29 Las auditorias sobre seguridad nacional Gnicamente podran ser realizarse por la ASF, no por despachos
externos.
AUn si la ASF es responsable solidario de dafios o perjuicios (con sus servidores publicos o despachos

27 externos) por violentar la reserva de la informacién, ella podra promover acciones legales
correspondientes

30 Se agreg6 la obligatoriedad de los informes semestrales, de acuerdo con la Constitucién Federal, articulo
79, fraccion Il parrafo 6.

32 La ASF tiene facultades para imponer multas a los titulares de las areas administrativas auditadas ademas
de promover las acciones legales correspondientes en caso de incumplimiento de plazos.

37 La ASF puede celebrar convenios con las legislaturas locales y la Asamblea Legislativa del D.F., asi como
con los gobiernos de los estados y las Entidades de Fiscalizacion Superior Locales.
La Ley precis6 que la revision de situaciones excepcionales procedera cuando se presenten denuncias

40 fundadas con documentos o evidencias.
Una causal adicional para la procedencia de la revision de situacion excepcional el desvio flagrante de
recursos hacia fines distintos de los autorizados y se precisa “posibles actos de corrupcion”.

52 Se incluy6 a los particulares en el finca miento de responsabilidad resarcitoria.

55 Se especificd el monto minimo por el cual se puede expedir un Pliego de Observaciones.

57 Se precis6 el Procedimiento para el finca miento de responsabilidades resarcitorias.

76 Se fortalecieron las atribuciones de la Comisién de Vigilancia.

Se modifico la fecha de entrega del Informe del Resultado a la Camara al 20 de febrero, de acuerdo con la
Constitucion Federal, articulo 28.
La Unidad de Asuntos Juridicos de la ASF podra presentar denuncias penales o de juicio politico.

85 Se facult6 a la ASF para concertar y celebrar convenios con las entidades fiscalizadas, legislaturas locales,
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, las entidades de fiscalizacién superior de las entidades
federativas, municipios y érganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales en el Distrito
Federal, con el propo6sito de apoyar y hacer mas eficiente la fiscalizacion.

89 Se confirieron nuevas atribuciones a la Unidad de Asuntos Juridicos.

103 Se confirieron nuevas atribuciones a la UEC.

FUENTE: LFRCFy LFSF (Abrogada).

La LFRCF excluye la revision a los partidos politicos (articulo 2),'2° y aunque

establece la celebracion de convenios con las legislaturas locales y municipios

125pe acuerdo con el debate derivado del Dictamen del 14 de diciembre de 1998De la Comisién de Gobernacion y Puntos

Constitucionales, con Proyecto de Decreto que adiciona un parrafo y ocho fracciones al articulo 78 con una secciéon V en
el Capitulo Il del Titulo Tercero, asi como el articulo 74, fraccién 1V, parrafo V; que reforman los articulos 73, fracciéon
XXIV, fraccion Il, y 79; y que deroga la fraccion Il del articulo 74 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. (Con respecto a un érgano superior de fiscalizacién), la LVII Legislatura del H. Congreso de la Union realizé
tres iniciativas para la reforma de los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucion Federal, el Grupo Parlamentario del
Partido Accién Nacional comenté que “incluso a los partidos politicos, por razén de los financiamientos publicos que
reciban, podria ser fiscalizado por esta entidad de fiscalizacién superior de la Federacién.”
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(articulo 85), existe gran opacidad en la operacion de los fondos del Ramo
33.126E] 24 y 25 de abril de 2012la C. de Diputados aprobé en lo general y lo

particular los cambios constitucionales siguientes:*?’

Cuadro 4. 2. Reformas aprobadas por la Camara de Diputados para fortalecer la rendicion de
cuentas, 2012

73 Reconocer en la Constitucién Federal el Sistema Nacional de Fiscalizacién. (Fracciéon XXVIII-B)

Modificar el concepto de “gestion financiera” por “gestion”. (Fraccion VI, primer parrafo)

Establecer de manera expresa la evaluacion de las politicas publicas. (Fraccién VI, primer parrafo)

Facultar a la ASF para promover cualquier accion en las auditorias sobre el desempefio. (Fraccion VI segundo parrafo)
74 Adelantar gradualmente el plazo de presentacién de la Cuenta Publica al dltimo dia habil del mes de febrero. (Fraccion
VI, tercer parrafo)
Concluir la revision de la Cuenta Publica por parte de la Camara de Diputados el 15 de diciembre del mismo afio de su
presentacion. (Fraccién VI, cuarto parrafo)
Iniciar la fiscalizacion el primer dia habil del afio siguiente al cierre del ejercicio fiscal (Cuarto parrafo).
Realizar revisiones preliminares y solicitar informacion del ejercicio en curso para la planeacién de auditorias. (Cuarto
parrafo)
Otorgar a la ASF la facultad de realizar evaluaciones preliminares a través de informes trimestrales, asi como solicitar
informacién del ejercicio en curso, emitiendo recomendaciones y sugerencias de caracter preventivo. (Quinto parrafo)
Realizar acciones sin sujecion a los principios de anualidad y posterioridad para que, en supuestos especificos que la
legislacion secundaria regule, la ASF pueda tener intervenciéon durante el ejercicio en curso. (Sexto parrafo)
Incluir en la ley, de manera expresa y como sujetos de fiscalizacion, a los fideicomisos publicos y a las concesiones o

9 cesiones parciales de bienes de dominio publico. (Fraccién I, primer parrafo)
Incluir en la Ley de Fiscalizacién de los proyectos de inversion de coparticipacion publico privada. (Fraccion I, segundo
parrafo)
En el caso de la revision de situacién excepcional, plantear un nuevo mecanismo para que la ASF realice la fiscalizacion
de manera directa. (Fraccion |, quinto parrafo)
Presentar informes individuales de auditoria que se entregaran conforme a la conclusién de las auditorias. (Fraccion II)
Presentar un Informe General Ejecutivo del Resultado el 31 de octubre. (Fraccion Il)
Eliminar la posibilidad de que el Auditor Superior de la Federacién sea nombrado nuevamente. (Fraccién IV, tercer parrafo)
116 y Establecer que los informes de auditoria que presentan las entidades de fiscalizacion superior de las entidades federativas
122 sean publicos.

FUENTE: Céamara de Diputados, H. Congreso de la Unién, LXI Legislatura.

Entre las deficiencias identificadas en la actividad fiscalizadora no

subsanadas por la LFRCF, destacan las siguientes:

1) Prevalece la cantidad de auditorias financieras y de cumplimiento sobre
las de desemperio.

2) Los indicadores estratégicos de desempefio siguen siendo insuficientes
para mejorar los resultados de las politicas publicas.

En la LFRCF se excluye a los partidos politicos como sujetos a ser fiscalizados por la ASF; y la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental los excluye como sujetos obligados.

126 pe acuerdo con el Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Puablica 2010, la aplicacién de
recursos transferidos a estados y municipios para infraestructura, mediante el Ramo 33, con frecuencia no cumple con
los objetivos de los fondos y programas, lo que demuestra una debilidad de las finanzas de las administraciones estatales
y municipales, asi como de los inadecuados sistemas de control interno y de rendicién de cuentas. La ASF sugiere la
promulgacion de la Ley Federal de Gasto Federalizado y la derogacion del Capitulo V de la LCF.

La ASF se pronunci6 por la promulgacion de la Ley General de Gasto Federalizado.

Reunion de Andlisis del Informe de la ASF, Grupo Funcional Gasto Federalizado.

Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Publication/75_ Programa_de TV[Fecha de consulta: 25 de septiembre, 2015].
27gn mayo de 2013 la ASF reiter6 por tercera ocasion la importancia de materializar las reformas constitucionales
propuestas Fuente: Programa Pesos y Contrapesos. Reunion de Andlisis del Informe de la ASF, Grupo Funcional Gasto
Federalizado. Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Publication/75 Programa de TV [Fecha de consulta: [Fecha de
consulta: 25 de septiembre, 2015]
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3) Aumento de la corrupcion.

4) Se carece de un trabajo estratégico que anticipe los cambios nacionales
e internacionales.

5) Las formas sofisticadas de fraude no se han prevenido.

6) La Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacion esta imposibilitada
para realizar una fiscalizacion preventiva de alta calidad.

7) Los indicadores de desempefio carecen de un impacto distinto de las

recomendaciones.

4.2 Fragmentacion de la Politica de Combate a la Corrupcion

4.2.1 Mecanismos de control interno y externo

¢, Cuales son los mecanismos de control interno y externo de las instituciones de
rendicibn de cuentas para que el Estado disminuya la corrupcién y logre la
legitimacién? El Estado ha dispuesto de las instituciones con objeto de coordinar
las actividades de rendicién de cuentas para el mejor aprovechamiento de los
recursos limitados.?8

Las instituciones publicas que tienen como eje politico el fomento de una
cultura de rendicion de cuentas y del combate a la corrupcién, tanto del Poder
Ejecutivo como del Poder Legislativo, tienen la obligacién de implementar las
politicas publicas efectivas para vigilar el uso correcto de los recursos.

Con las reformas a la LOAPF del 10 de abril de 2003, se sustituyé la
denominacion de la SECODAM por la SFP. En esa misma fecha, se publico el
Decreto por el que se expide la Ley del Servicio Profesional de Carrera de la
Administracion Publica Federal (LSPCAPF), las reformas a la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y se adicioné la Ley de

Planeacion.12®

128 a5 politicas de la rendicion de cuentas consideran: un sistema judicial sancionatorio de actos de corrupcién con
sentencias basadas en hechos irrefutables; un sistema administrativo obligado a rendir cuentas; un sistema de divisién
de poderes evaluativo de las politicas publicas bajo los criterios de racionalidad, objetividad e imparcialidad; un sistema
social que exija cuentas, preparado para comprender e interpretar los informes que se rinden y actuar en consecuencia;
un sistema cultural y educativo que resalte que los asuntos politicos son de interés general, en el que se ensefie a
discernir sobre la formulacién de politicas publicas, su ejecucién y su evaluacion; un sistema ético que sancione
moralmente la deshonestidad y la incompetencia; y un sistema de fiscalizacion integral que prevenga, en lo posible,
cualquier acto de corrupcién mediante la evaluacion del desempefio de la administracion publica.

129pjisponible en: http://dof.gob.mx/index.php?year=2003&month=04&day=10

[Fecha de consulta: 27 de septiembre, 2015]
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Para 2005 la SFP ya contaba con la Comision Intersecretarial para la
Transparencia y el Combate a la Corrupcion en la Administracion Publica
Federal, que tiene como lineas de accion: mejorar los controles de la
Administracion Publica Federal (APF), aplicar sanciones a conductas irregulares,
mejorar los procesos y servicios en la APF y desarrollar sus recursos humanos.

La dependencia del Poder Ejecutivo fue designada para organizar y
coordinar el desarrollo administrativo de la APF y conducir la politica general de
la misma, establecer acciones nacionales e internacionales que propicien la
transparencia en la gestion publica, la rendicion de cuentas, el acceso a la
informacion y combate a la corrupcion.

El Auditor Superior de la Federacion, el CPC Juan Manuel Portal, comentd
si la institucion a su cargo atendiera la corrupcién (ASF), ésta correria el riesgo
de politizarse®® y que existen formas en que la ASF coadyuve en la disuasion
del problema: més oportunidad en la intervencion de las auditorias, mas
oportunidad en la presentacién de los resultados, més claridad en los informes y
en la detencion, determinacion, desviaciones y debilidades de los controles, de
recomendaciones hacia la mejoria de las disposiciones legales, procedimientos,
controles y en la sancién contra la impunidad.*3?

Los problemas en la educacion publica, la salud y el desarrollo econémico y
humano se originan por la corrupcién. Por medio de las auditorias de desempefio
se evidencia estos problemas, ya que son auditorias que revisan el resultado de
cada politica publica.

La corrupcién sofisticada se genera (entre otros factores histéricos y
culturales), por instituciones politicas débiles, con escaso control presupuestal y
administrativo, y un bajo compromiso institucional para aplicar la fuerza politica,
sancionar los delitos, la desregulacion y el fraude, entre otros.

La corrupcion sofisticada es muy dificil de detectar y contrarrestar; ya que,
sus efectos se presentan en el corto como en el largo plazo y requiere del trabajo

coordinado de las instituciones del Estado.

130 Eg decir, dar una dimension politica a cuestiones no politicas o para desacreditar a un adversario. Disponible en:
http://diccionario.inep.org/index.html

Se sugiere revisar: Autonomia de la Auditoria Superior de la Federacion y de la Procuraduria General de la Republica
Disponible en: http://www.bibliojuridica.org/libros/6/2739/11.pdf

[Fecha de consulta: 27 de septiembre, 2015]
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Qué es, qué hace y cual es el beneficio social de la ASF

[Fecha de consulta: 27 de septiembre, 2015]
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La actuacion de la ASF y SFP (al igual que toda institucion publica y privada)
siempre deben supeditarse al imperio de la ley, que debe reflejarse en una
fiscalizacion integral (homologacion de criterios y el fortalecimiento de
mecanismos de coordinacién) y favorecer el logro de efectos positivos en los
indices de desarrollo humano, ya que las politicas publicas deben orientarse a
mejorar las condiciones de vida de la sociedad.

En el cuadro siguiente se observa que la mision y las acciones prioritarias de
la institucién de control externo (ASF) incluyen la rendicidon de cuentas, mientras
que la SFP solo la considera como una accion prioritaria. En forma adicional, la

corrupcion solo es una cuestion prioritaria de la SFP, por lo que, de origen, la

corrupcién no enfrenta esfuerzos coordinados.

Cuadro 4. 3. Comparativo de la orientacion de las instituciones de rendicién de cuentas

Control Interno
Secretaria de la Funcién Puablica

Control Externo
Auditoria Superior de la Federacion

Ley LOAPF LFRCF
Fiscalizar la Cuenta Publica mediante auditorias que se efectian a
los tres Poderes de la Unién, a los érganos constitucionalmente
Consolidar un Gobierno honesto, eficiente auténomos, a las entida_des federativas ymunicipios del p_al's, asi
como a todo ente que ejerza recursos publicos federales, incluyendo
. y transparente. X P
Misién a los particulares. Conforme a su mandato legal, el propésito es
verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en las politicas y
programas gubernamentales, el adecuado desempefio de las
entidades fiscalizadas, y el correcto manejo tanto del ingreso como
del gasto publico.
Busca posicionarse como una institucién objetiva e imparcial,
técnicamente solida y sujeta a un proceso de mejora continua, cuyos
2020: La ciudadania participa y confia en proquctt_)s puedan cprjsjr[tuirse enun elem_ento central para e_I Poder
Vision la Euncién PUblica. Legislativo en la definicién de Igs asignaciones presupuestarias de
los programas, proyectos y politicas publicas. De esta manera,
contribuird a generar confianza en la ciudadania respecto al manejo
de los recursos y a fortalecer una cultura gubernamental de
transparencia y rendicion de cuentas.
1) Promover la cultura de la legalidad y el 1) Propiciar la eficiencia y eficacia de la accién publica.
aprecio por la rendicion de cuentas. 2) Promover la implantacién de mejores practicas gubernamentales.
2) Ampliar la cobertura, impacto y efecto 3) Fomentar el desarrollo del Servicio Civil de Carrera en el
preventivo de la fiscalizacion a la gestion Gobierno Federal.
publica. 4) Contribuir al establecimiento de sistemas de evaluacion al
) 3) Inhibir y sancionar las practicas desempefio.
Acciones o .
prioritarias corruptas. ) 1) Impulsar la flscallzaqon de altc_J |mp_actc_)., o
4) Articular estructuras profesionales, 6) Fortalecer los mecanismos de fiscalizacion en la gestion pablica.
eficientes y eficaces del gobierno. 2) Inducir la preservacion del patrimonio de la Nacion.
5) Mejorar la regulacién, la gestién y los 3) Identificar oportunidades de mejora.
procesos de la APF. 4) Arraigar la cultura de la rendicién de cuentas.
6) Optimizar el uso y aprovechamiento de 5) Reforzar en los programas educativos, el estudio de los valores
los inmuebles federales. éticos y morales.
FUENTE:  Elaboracién propia con base en: http://www.funcionpublica.gob.mx/index.php/conoce-la-sfp/mision-y-vision.html

http://www.asf.gob.mx/Publication/22_Mision_y_Vision, http://www.asf.gob.mx/trans/Obliga/vision.pdf[Fecha de consulta: 27 de septiembre, 2015]

Del cuadro anterior se infiere que el principio rector del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 relativo “impulsar la consolidacion de una administracion
[...] que rinda cuentas, que combata y castigue [...] la corrupcién” no formé parte

de la mision y visién de la SFP.
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En 2001 se llevé a cabo el primer convenio de cooperacion entre ambas
instituciones y en 2006 establecieron criterios de coordinacion en materia de
control interno. Para 2007 ambas instituciones realizaron el Convenio de

Cooperacion Técnica e Intercambio de Informacién gue celebran la Secretaria

de la Funciéon Publica y la Auditoria Superior de la Federacion.132

En el documento se reconoce el objetivo comun de impulsar la cultura de la
rendicion de cuentas y el establecimiento de mecanismos para abatir la
corrupcion y también manifiesta la intencion de no duplicar los esfuerzos. En el

convenio se establecieron las actividades siguientes:

1. Acciones promovidas:133
1.1) La Promocion de Intervencién de la Instancia de Control (PIIC),
accion mediante la cual la ASF solicita al Organo Interno de Control
del sujeto auditado, que, en el ambito de sus atribuciones, realice las
investigaciones necesarias.3
1.2) La Promocion del Finca miento de las Responsabilidades
Administrativas Sancionatorias (PRAS).
2. Dar a conocer los dafios o perjuicios (0 ambos) econdémicos al erario
mediante el Pliego de Observaciones.
3. Colaborar en las denuncias penales.
4. Trabajar de forma conjunta en el intercambio de informacién, excepto

aquella clasificada como reservada, de acuerdo con la LFTAI.

Al respecto, se puede mencionar que, aunque el convenio ha facilitado los
trabajos de revision, la labor de la SFP y la ASF, el seguimiento de las PIIC y
PRAS que emite la ASF, estan sujetas a las investigaciones que realicen los

132~; ;

Disponible
en:http://portal.funcionpublica.gob.mx:8080/wb3/work/sites/SFP/resources/LocalContent/1753/1/asf_sfp%20270307.pdf[
Fecha de consulta: 27 de septiembre, 2015]

133 3 ASF denomina como accién al instrumento juridico que la misma ASF formula, promueve, presenta o finca ante la
entidad fiscalizada o autoridad competente cuando los resultados de las auditorias presentan observaciones. Este
término se refiere a lo dispuesto en el articulo 13 de la LFRCF e incluye recomendaciones, recomendaciones al
desempefio, solicitudes de aclaracion, pliegos de observaciones, finca miento de responsabilidad resarcitoria, denuncias
de hechos y de juicio politico. Las acciones promovidas son las promociones de intervencion de la instancia de control,
promociones del ejercicio de la facultad de comprobacién fiscal y promociones de responsabilidad administrativa
sancionatoria.

134p partir del Informe del Resultado de Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2007, la ASF no reporta
la promocién de esta accion.
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organos internos de control del sujeto auditado, y tanto la SFP como cada
Organo Interno de Control pertenecen al mismo poder (Ejecutivo Federal),
resulta ser una limitante del Poder Legislativo para cumplir su funcién conferida
por el Estado.

Sin duda, la fiscalizacion superior (entendida como el ejercicio de revision por
parte de la ASF) ha tenido avances importantes, pero la rendicién de cuentas en
conjunto, al sumar los resultados obtenidos por la SFP, distan mucho de un
resultado satisfactorio en el combate a la corrupcion.

¢Por qué los indices de corrupcion en México han aumentado si la rendicion
de cuentas se lleva a cabo de acuerdo con el marco legal del Estado para las
instituciones?

Por la idiosincrasia que se heredd de los siglos XIX y XX, la escasa cultura
politica, la corrupcion sofisticada que no es contrarrestada coordinadamente
entre las instituciones del Estado, el desequilibrio de poderes, los intereses de la
clase politica, los grupos de poder que impiden la correcta implementacién de
las politicas publicas, y el uso de medios de impugnacion legales que se han
empleado en el Siglo XXI para inhibir la rendicion de cuentas, entre otros.

Una paradoja del Siglo XXI entre el discurso de apertura a la rendicién de
cuentas y su praxis se presenté en materia de transparencia. Aunque el Estado
mediante la LFTAI impulsoé la transparencia como elemento de la rendicion de
cuentas, el Poder Ejecutivo interpuso controversias constitucionales'® para
evitar ser fiscalizado en algunas dependencias, fondos y programas.

En la Conferencia Nacional de Gobernadores de 2003 los asistentes
solicitaron a la ASF suspender las auditorias al Ramo 33*"-hasta que no fuera
resuelta la controversia87/2003 sobre la fiscalizacion de recursos federales

destinados a Estados y municipios. Para su resolucién, la SCJIN consider6 las

135 as reformas constitucionales de diciembre de 1994 se orientaron a otorgar nuevas atribuciones al Poder Judicial de
la Federacion y se establecio la Controversia Constitucional como una via para la solucién de conflictos mediante la Ley
Reglamentaria de las Fracciones | y Il del articulo 105 de la CPEUM publicada en el DOF el 11 de mayo de 1995.
Disponible en:
http://www.scjn.gob.mx/conocelacorte/ministra/LA%20CONTROVERSIA%20CONSTITUCIONAL.pdf[Fecha de
consulta: 2 de mayo, 2015]

136Celebrada en julio de 2003 para organizar una agenda politica comun entre las entidades federativas de México.

137pe acuerdo con el articulo 25 de la LCF, el Ramo General 33 esta integrado por los ocho fondos siguientes: Fondo
de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal (FAEB); Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud
(FASSA); Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN-DF); el Fondo de Aportaciones
Multiples (FAM); el Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos (FAETA); el Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Publica delos Estados y del Distrito Federal (FASP) y el Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).
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reformas constitucionales de 1999, la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) y la
LFRCF, entre otras disposiciones. La SCJIN concluy6 que los fondos federales
ejercidos por los municipios pueden ser fiscalizados de manera concurrente.8

Como resultado de otras las controversias constitucionales interpuestas
durante la revision de la Cuenta Publica 2004, la ASF no pudo atender cuatro
solicitudes de la CVASF!* y otras revisiones.4°

Debido a la controversia constitucional 26/99,4! el Poder Legislativo reformé
el articulo 18 de la LFRCF para ampliar las revisiones de la ASF, por lo que, sin
perjuicio del principio de anualidad, la ASF en la actualidad esta facultada para
revisar el cumplimiento de los objetivos de los programas federales de ejercicios
anteriores al de la Cuenta Publica en revision.

La ASF manifestd observar estrictamente las disposiciones legales que la
Constitucion Federal le confiere para su tarea fundamental de fiscalizar y ha
afirmado que las actividades de controversia parecieran “ser una estrategia que
tiene como intencidn acotar la fiscalizacién superior, cuando ésta tiene caracter
universal y no puede aceptar excepcion alguna.” 142

En 2008 la ASF coment6 que cuatro secretarias de Estado impugnaron la
funcion fiscalizadora de la ASF ante la SCJN mediante controversias
constitucionales; ante juzgados de distrito (juicios de amparo); y ante la ASF

mediante incidentes de nulidad:

138) as facultades concurrentes se refieren a aquellas que se ejercen simultdneamente por la federacion y los Estados,

relativas a lo dispuesto en la CPEUM en materia de educacion (art. 3), sistema penal (art. 18), vigilancia o amparo de
asociaciones de trabajadores (art. 28), salubridad (art. 73) y expropiaciones (art. 27). En la Controversia 87/2003 la SCIN
resolvié como fiscalizacion concurrente a la revision de recursos sefialados en el articulo 115 fraccién IV.

139) as cuatro solicitudes de la CVASF no atendidas por controversia sub judice de la revision de los ejercicios fiscales
de 2004 y 2005 fueron: CVASF/LIX-113/0311-12-2003, CVASF/LIX/144/03 22-12-2003, CVASF/LIX-157/04 11-03-2004,
y CVASF/LIX/090/0609/03/2006

Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2003i/Indice/Ejecutivo.htm [Fecha de consulta: 27 de septiembre
2015]

140. De la revision de los ejercicios 2000 a 2004 fueron interpuestas seis controversias constitucionales: 26/99, 42/2004,
61/2004, 84/2004, 74/2005 y 91/2003.

ASF, Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2002 (2000, Tomo 1), 2001
(2003, Tomo X Parte 2: 219-224), 2002 (2004, Tomo X parte 2: 219-224), 2003 (2005, Tomo IlI: 147-150), 2004 y 2006,
Tomo de Resultados Generales: 21, 23, 28, 30, 117, 118, 128, 130, 134, 147, 188, 212, 213, 216, 232 y 238, Tomo llI
Volumen 3: 4-472 y Volumen 4: 16-32 y Tomo X Volumen 3: 354-398).

Iauditoria 111.1.8.4.1. Conclusion de la Revision Practicada por el Auditor Michael W. Mackey Sobre la Evaluacion
Integral de las Operaciones y Funciones del Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA) de 1995 a 1998

142 A uditoria Superior de la Federacion (2008: 7)
Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/ir2006i/Indice/Ejecutivo.htm[Fecha de consulta: 21 de mayo, 2015]
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Cuadro 4. 4. Medios de impugnacion a la rendicién de cuentas, 2007 y 2008

Secretaria de
Gobernacion

Secretaria de
Energia

Secretaria de
Medio Ambiente y
Recursos
Naturales
Secretaria de
Comunicaciones
y Transportes

Incidente de Suspension de la
Controversia Constitucional
92/2007, en contra de la auditoria
“Programas y Camparias de
Comunicacién Social del
Gobierno Federal”.

Incidente de Suspensién de la
Controversia Constitucional
92/2007, en contra de la auditoria
“Evaluacién del Proceso para el
Otorgamiento de Permisos de
Sorteos”.

Incidente de Suspension de la
Controversia Constitucional
92/2007, en contra de la auditoria
“Evaluacién del Proceso para el
Otorgamiento de Modificaciones a
los Permisos para la Operacién de
Casas de Juego”.

Incidente de Suspension de la
Controversia Constitucional
95/2007, en contra de la auditoria
“Evaluacion del Proceso para el
Otorgamiento de Permisos de
Estaciones de Carburacion de
Gas L.P.”

Incidente de Suspension de la
Controversia Constitucional 2/2008,
en contra de la auditoria “Evaluacion
del Proceso para el Otorgamiento
de Permisos de Exploracién y
Explotacion de Hidrocarburos”.

Controversia Constitucional 3/2008, en contra de la auditoria “Evaluacion del Proceso para el Otorgamiento de
Certificados Fitosanitarios de Importacion”.

Amparo Indirecto 1545/2007 presentado por la administracién Portuaria Integral de Dos Bocas, S.A. de C.V., en
contra de la auditoria “Evaluacion del Proceso Utilizado para el Otorgamiento de Contratos de Prestacion de

Servicios Portuarios”.

FUENTE: Elaboracién propia con base en: Auditoria Superior de la Federacion (2006: 6-9).

La ASF ha expresado que no pretender invadir la esfera de competencias de

los poderes u 6rganos constitucionalmente auténomos, puesto que su labor es
verificar el cumplimiento de las disposiciones legales, reglamentarias, las
politicas, criterios y procedimientos que expiden los poderes u 6rganos
autbnomos.

La institucion también menciond que sus resoluciones son susceptibles de
ser revisadas, en ultima instancia, por el Poder Judicial de la Federacion.

En febrero de 2008, la SCJIN declaré infundada la peticién del Presidente
Calderon de suspender de manera temporal las auditorias a la Secretaria de
Gobernaciéon (SEGOB) en 2008. Por lo anterior, la CVASF solicité al gobierno de
las controversias constitucionales, sobre todo,

Calderon desistir de las

relacionadas con las revisiones a la Secretaria de Energia.4?

4.2.2Resultados la Politica de Combate a la Corrupcion, 1983-2013

En el Informe del Resultado de la Revision de la Cuenta Publica 2011, la

auditoria Evaluacion de la Politica de Combate a la Corrupcion evidenci6 algunas

143Disponible en:
http://www.proceso.com.mx/?p=196737; http://www.elmanana.com.mx/notas.asp?id=40393; y
http://www.elporvenir.com.mx/notas.asp?nota_id=193873. [Fecha de consulta: 27 de septiembre de 2015]
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de las causas de los escasos resultados de la politica anticorrupcion en México

en un periodo de 30 afios.

La revision se realizé conforme a los procesos nacionales e internacionales

establecidos para el examen de la corrupcion

1) Prevencion, 144
2) deteccion,#®
3) procuracion de justicia (investigacion)i4®

4) imparticion de justicia (sancién).14’

En forma resumida, los procesos comprenden los subprocesos y acciones

siguientes:

1443e orienta a evitar actos de corrupcion mediante una administracion mas efectiva (ordenamientos que reflejan el
imperio de la ley).

14536 refiere a descubrir 0 recoger evidencias o pruebas de las conductas irregulares de los servidores publicos; hacer
mas efectivos los mecanismos de revision.

14636 relaciona con el algoritmo acreditacion de los delitos cometidos con las pruebas periciales competentes dividido
en los aspectos administrativo y penal.

W preservar el ejercicio de una justicia pronta, expedita e imparcial, comprometida con la sociedad, con la cual se
contribuya al continuo desarrollo de la nacion.
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Esquema 4. 3. Procesos evaluados de la politica de combate a la corrupcion, 1983-2013

Pocesos de la politica de combate a la corrupcion

Prevencion

1 Convenciones internacionales.

2 Armonizacion legislativa.

3 Control de la gestion pablica.

4 Servicio Profesional de Carrera.

5 Proteccion del Patrimonio Nacional.

6 Uso racional del gasto.

7 Rendicion de cuentas y
transparencia de la gestion pablica.

~—

Acciones:

ly2
Ordenamientos que reflejen el imperio
de laley y la armonizacion legislativa
nacional con las convenciones
internacionales.

3
Control interno, externo y social.

4
Profesionalizacion de los servidores
plblicos.

5
Mantenimiento y preservacion de los
bienes muebles e inmuebles del
gobierno federal

6
Adecuada planeacion, programacion
y presupuestacion de los ingresos y
egresos publicos.

7
informes institucionales para la
evaluacion de la gestion
gubernamental.

1 Sistemas de inteligencia.

2 Desarrollo de auditorfas.

3 Monitoreo del patrimonio de los
servidores publicos.

4 Denuncia ciudadana.

Deteccion

¥

Procuracion de justicia

(Investigacion)

Imparticion de justicia
(Investigacion)

1 Investigacién administrativa.
2 Investigacion penal.

1 Sancién administrativa.
2 Sancién penal.

Acciones:

1
Sistemas que faciliten el analisis de
las tendencias de la corrupcion, para
establecer normas metodolégicas y
acciones coordinadas para
combatirla.

2
Para establecer sistemas para la
declaracion de ingresos, activos y
pasivos de los servidores pdblicos.

3
Instrumento de deteccion temprana
de los actos de corrupcion.

FUENTE: Elaboracién propia con base en: Auditoria Superior de la Federacién (2013: 1-21).

.

Acciones:

Investigacion, tramitacién y

1
Administrativas
(6rganos internos de control)

2
Penales
(Procuraduria General de la
Republica)

sustanciacion de responsabilidades:

.

Acciones:

Documentos de planeacién de
mediano y largo plazos de las
sanciones :

1
Administrativas
(6rganos internos de control)

2
Penales
(Ministerio Publico y sus auxiliares)

La evaluacion de la politica anticorrupcion determiné que los factores asociados

a los procesos son los siguientes:
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Cuadro 4. 5. Proceso de prevencion

Estado

El art. 133 de la CPEUM establece la disposicion del Estado para celebrar convenios
internacionales, los cuales fueron suscritos con la OEA, la OCDE y la ONU.

En la Ley General de Contabilidad Gubernamental (publicado en 2008 y reformado en
diciembre de 2012) se dispuso transparentar la informacién financiera de los tres
ordenes de gobierno

Fue emitida la Ley Federal Anticorrupcién en Contrataciones Publicas y la Ley Federal
para la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia llicita,
ambas en 2012.

Politica

El gobierno federal estableci6 que todos los ejecutores del gasto consolidaran la
informacién sobre la gestién financiera y sobre el cumplimiento de los programas
presupuestarios en la CHPF bajo protesta de decir verdad.

Se establecio la figura de contraloria social el 11 de abril de 2008.

Rendicion de
cuentas
(Evaluacion
de la politica)

La armonizacion legal del Estado Mexicano con los convenios internacionales
anticorrupcion inicié en 2007. Hasta 2013 no se habian concluido la armonizacion.

La SFP no elabor6 un tablero de control de las actividades de los compromisos de las
convenciones internacionales anticorrupcion con la OEA y la OCDE.

En la estructura orgénica de la SFP se privilegio a las acciones directivas, en detrimento
de las operativas, lo que incidié que la operacion se viera limitada para lograr la eficacia
y eficiencia de la SFP.

No se les otorgaron facultades a las dependencias para desarrollar e implantar servicios
de inteligencia a fin de detectar, sancionar y erradicar las practicas corruptas.

No hubo evidencia de que la SFP se coordinara con la Secretaria de Relaciones
Exteriores y la SEGOB para realizar la armonizacién legal.

A 2013 no se han otorgado facultades dependencia alguna para dar seguimiento a las
convenciones contra la corrupcién que ha suscrito el Estado mexicano (lo cual, de
acuerdo con la ASF es un aspecto importante si se considera que se ha reconocido que
la corrupcién trasciende internacionalmente y, por tanto, se requieren acciones para
promover y facilitar la cooperacion internacional.

La contraloria social no permite evaluar la contribucion de sus resultados en el combate
a la corrupcion, ya que se realiza de manera cualitativa y sélo se informa sobre las
acciones realizadas para formar la operacién de dicha contraloria, pero no de su
impacto en la disminucién de actos de corrupcion.

FUENTE: Elaboraci6n propia con base en: ASF (2013: 1-213).
Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2011i/Grupos/Gobierno/2011_0059_a.pdf
. [Fecha de consulta: 30 de diciembre, 2015]
. En los informes de rendicién de cuentas (Cuenta de la Hacienda Publica Federal, Informe de Ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo e Informes de
Labores) se muestran las metas de combate a la corrupcion, pero no sus resultados y se informa sobre la asistencia a convenciones internacionales
anticorrupcion, también sin resultados.

Conclusiones del proceso de prevencion:

1) El legislador realiz6 cambios al marco juridico en los afios ochenta, sin

contar con una definicion propia de corrupcion.
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2)

3)

4)

5)

6)

7

Desde 2011 la Unidad de Inteligencia Financiera de la SHCP, ha venido
atendiendo 16 de las 40 recomendaciones para evitar el lavado de dinero

que se relacionan con el combate a la corrupcion.

La operacion de los OIC no permite combatir eficazmente la corrupcion.
En el periodo 2004-2011, la ASF determiné como su principal
problemaética la inactividad de los expedientes, fallas en su integracion,
falta de congruencia de las acciones determinadas, inadecuada
fundamentacion de las irregularidades determinadas, fallas en las
formalidades para la notificacion y problemas con la ejecucion de las

sanciones.

La LSPCAPF, se public6 3lafios después de planteada la necesidad de
profesionalizar el servicio publico (1983) y no establecié un mandato
expreso para que toda la APF implemente el Servicio Profesional de
Carrera (SPC).

A 2010 la SFP y el Instituto de Administracion y Avalluos de Bienes
Nacionales no habian acreditado el cumplimiento de los objetivos del

Sistema de Administracion Inmobiliaria.

En el periodo 2001 a 2010, no se estableci6 ningun programa
presupuestario para registrar el gasto destinado al combate a la
corrupcion. En el periodo 2007-2012 se asignaron recursos a un programa
anticorrupcion, pero éste no tuvo la obligacion de reportar sus actividades
con base en indicadores de desempeifio.

En materia de transparencia, el proceso administrativo no ha obtenido los
resultados programados a 2013, en términos de que ésta contribuya a
abatir la corrupcion y elevar la confianza de la sociedad en las

instituciones gubernamentales.
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Cuadro 4. 6. Proceso de deteccion

Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica (2009)

Ley Federal para la Prevencion e Identificacién de Operaciones con Recursos de Procedencia

Estado llicita (2012)
En la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion emitida en el 2000 y
reformada en 2009, que dispuso la ejecucion de auditorias de desempefio.
Las dependencias que participan en el combate a la corrupcién, cuentan con las facultades para
Politica investigar las conductas de los servidores publicos, que puedan constituir responsabilidades

administrativas.

Rendicién de

cuentas

(Evaluacion de

la politica)

De 1983 a 2006 no se identificaron disposiciones que establecieran los sistemas de inteligencia
para prever, detectar y combatir la corrupcion.

La LOAPF no otorg6 facultades a la SFP para llevar a cabo el seguimiento de la evolucion de
la situacion patrimonial de los servidores publicos.

En la planificacidon nacional 1983-1990 no se establecié disposicién para los consejos de
participacion ciudadana, solo se establecieron mecanismos de participacion social.

En el Programa Nacional de Rendicién de Cuentas, Transparencia y Combate a la Corrupcion,
2008-2012 (PNRCTCC) no registro resultados en el indicador relativo a la participacion
ciudadana. La SFP emitié una guia de participacion ciudadana, sin mostrar el porcentaje de
dependencias y entidades de la APF que cumplieron con los lineamientos para garantizar la
participacion.

El indicador de las organizaciones civiles que participan en el monitoreo de la gestion publica
para contribuir a la transparencia y al combate a la corrupcion, tuvo un cumplimiento menor al
50%, y no se precisé el nimero de instancias que existen, de qué tipo son, cuéles son sus
funciones, en qué campo de la politica se inscriben en el combate a la corrupcién, y si son
funcionales para los objetivos que fueron creadas.

La LOAPF no establecié un mandato expreso para que los organismos descentralizados y las
entidades del sector paraestatal implementen el SPC. La Ley estableci6 que el sistema debio
optar en su totalidad en un periodo que no excediera de tres afios a partir de la entrada en
vigencia de la ley, por lo que la plena operacién del servicio debid lograrse en 2006, situacion
gue no se concretd debido a que el SPC aun esta en su fase de consolidacion.

No se disefig, ni se instrumentaron indicadores para medir y evaluar el cumplimiento de los
objetivos rectores del SPC, consistentes en legalidad, eficiencia, objetividad, calidad,
imparcialidad, equidad, competencia por mérito y equidad de género.

Los indicadores de control de confianza han mostrado una limitada cobertura para construirse
en un elemento eficaz contra el combate a la corrupcién, ya que los Centros de Evaluacion y
Control de Confianza Estatales atendieron al 21.7% de los servidores publicos.

FUENTE: Elaboraci6n propia con base en: ASF (2013: 1-213).
Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2011i/Grupos/Gobierno/2011_0059_a.pdf
[Fecha de consulta: 30 de diciembre, 2015]

Conclusiones del proceso de deteccion:
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1) La SFP no realizé trabajos de inteligencia para detectar a servidores

publicos que recurrieron a practicas ilegales en el desarrollo de sus

funciones. El 60.9% determinados por la SFP y los OIC fueron por




2)

3)

4)

5)

6)

incumplimiento en la presentacion de la declaracion de situacion

patrimonial y por quejas y denuncias.

La politica publica de combate a la corrupcion ha operado sin coordinaciéon
entre las dependencias y entidades de la APF, ésta s6lo ha suscrito
mecanismos de coordinacion con 5 de las 316 existentes. La SFP carece
de coordinacion con los otros Poderes de la Union y con los 6rganos

constitucionalmente autbnomos.

La SFP no logro disminuir significativamente el nimero de observaciones
recurrentes derivados de los actos de fiscalizacion de la ASF, debido a

gue no ha determinado todas las causas reales de dichas observaciones.

La SFP, durante el periodo 1983-2012, recuper6 48,737.3 millones de
pesos por afectaciones al erario publico detectadas con las auditorias

practicadas.

La declaracién de situacion patrimonial es un instrumento inefectivo para
combatir la corrupcion, ya que sélo los servidores publicos de mando
medio y superior (el 19.5% al 2012) estan obligados a presentarla y fue

hasta 2011 que se verifica la evolucién patrimonial.

El Sistema de Atencion Telefénica para atender a la ciudadania dejé de
existir en 2011 debido a la cancelacion de recursos, y con las reformas al
Reglamento Interior de la SFP, se extinguid la Unidad de Atencion
Ciudadana, lo cual restringio la posibilidad de la poblacién para poner sus

quejas y formular sus denuncias.
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Cuadro 4. 7. Procesos de procuracion e imparticién de justicia

Estado

El marco legal considera disposiciones especificas establecidas en las convenciones
internacionales anticorrupcion y nacionales (CPEUM, LOAPF, LFRASP y Cédigo
Penal Federal), para recabar las evidencias que acreditan la probable
responsabilidad de los servidores publicos.

Las dependencias, entidades y oOrganos facultados para realizar acciones de
procuracién e imparticién de justicia son:

a) En el ambito administrativo: En el Poder Ejecutivo los OIC, asi como las
instituciones equivalentes de los poderes Legislativo y Judicial (contralorias
internas y Visitaduria Judicial) y en los 6rganos constitucionalmente
auténomos.

b) En el ambito penal: Corresponde a la Procuraduria General de la Republica
(PGR) através del Ministerio Publico, para perseguir delitos de orden federal
cometidos por servidores publicos.

SCJN, Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, Tribunales
Unitarios de Circuito, Tribunales Colegiados de Circuito, Juzgados de Distrito
y el Consejo de la Judicatura Federal.

Politica

Sanciones administrativas: Conforme al articulo 13 de la LFRASP.
Sanciones penales: Conforme al Titulo Décimo del Capitulo Il del Codigo Penal
Federal.

Rendicion
de cuentas
(Evaluacién
dela
politica)

Procuracién:

De 1983 a 1988 se presentaron normas y procedimientos tradicionales, inoperantes
e ineficientes, sin una eficiencia en las funciones y actividades del Ministerio Publico
y de la Policia Judicial en la fase de averiguacion previa que armonice con las
necesidades de la defensa social y las debidas garantias de los inculpados.

De 1989 a 2012 no se especificé la problematica sobre las sanciones administrativas
en la imparticion de justicia, sobre delitos o actos de corrupcién de servidores
publicos.

Los informes de rendicién de cuentas se remiten a la formulacion de los lineamientos
de los OIC (antes contralorias internas). Los reportes no hacen ninguna referencia
sobre el estado que guarda el control interno de las dependencias y entidades, ni de
los OIC para identificar posibles riesgos que motiven actos de corrupcion.

Los reportes de rendicion de cuentas sobre la operacién de los OIC no permiten
evaluar la eficacia del combate a la corrupcion, ya que con las visitas de inspeccion
realizadas por la SFP en el periodo 2004-2011 se determiné que la principal
problematica de los OIC se relaciona con los expedientes: fallas en su integracion,
falta de congruencia de las acciones determinadas, fallas en las formalidades para
la notificacién y problemas con la ejecucién de las sanciones.

Imparticion:

Se evidenci6 que sélo se propusieron acciones en el @mbito administrativo (atender
las denuncias y sugerencias de los ciudadanos) y no penal, debido a la
independencia del Poder Judicial.

En el ambito penal se buscé abatir el rezago en las averiguaciones previas y elevar
la calidad y eficacia en la integracién de las averiguaciones previas e impulsar la
investigacion ministerial.

FUENTE: Elaboraci6n propia con base en: ASF (2013: 1-213).
Disponible en: http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2011i/Grupos/Gobierno/2011_0059_a.pdf
[Fecha de consulta: 30 de diciembre , 2015]
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Conclusiones de los procesos de procuracion de justicia:

1)

2)

Procuracion en el ambito administrativo: La atencion de las quejas y
denuncias de la ciudadania por parte de la SFP y de su contraloria interna
no ha consolidado una percepcion de la confianza y credibilidad, ya que
de las 213,936 quejas y denuncias recibidas de 2001 a 2012, el 59.8%
fue concluido por falta de elementos y sélo el 14.8% se turné al area de

responsabilidades.

Procuracion en el ambito penal: La conclusién de las Averiguaciones
Previas por parte de la PGR incrementa la percepcién de impunidad, ya
que, de las 16,190 averiguaciones iniciadas en contra de servidores
publicos, de la APF y de la PGR, 20.2% fue concluido por No Ejercicio de

la Accion Penal y 10.7% fueron consignados.

Conclusiones de los procesos de imparticion de justicia:

1)

Imparticion en el &mbito administrativo:

De 1983 a 2012, la SFP y los OIC impusieron 158,352 sanciones
administrativas a servidores publicos de la APF, de las cuales 87.8%
fueron administrativas y 12.2% fueron econémicas por 67,922.9 miles de

pesos.

Al 2011, el Servicio de Administracion Tributaria contaba con 11,968
créditos fiscales de asuntos remitidos por la SFP, por un monto de
33,927.0 millones de pesos de ejercicios previos, y en ese afio no registro

mas cobros.

La SFP y los OIC determinaron que dos terceras partes de las sanciones
administrativas que se impusieron de 1983 a 2012 fueron no graves y un

tercio graves.

En el periodo 1995-2012, la Secretaria Ejecutiva de Disciplina del Poder
Judicial de la Federacion, mediante los procedimientos establecidos en la

Ley, reglamentos y acuerdos que emite el Pleno en materia disciplinaria,
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impuso 1,053 sanciones (donde mas del 90% son graves), de las cuales
99.3% fueron administrativas, y 0.7% fueron econémicas; sin embargo, no

se report6 el monto de las sanciones.

Las Contralorias Internas del Poder Legislativo, el Poder Judicial y los
Organismos  Constitucionalmente  Autonomos impusieron 1,234
sanciones, de las cuales 95.9% fueron administrativas, y 4.1% fueron

econdémicas, aunque no reportaron los montos de las sanciones.

La SFP tiene una efectividad en la imposicion de sanciones
administrativas superior al 98.0%, ya que es en esta proporcion que las
sentencias que dicta no son impugnadas o bien, aun siéndolo, la
resolucién de la autoridad competente mantiene firme la decision de la

dependencia.

2) Imparticién en el ambito penal:
En el periodo 2007-2011, la SFP presentd 226 denuncias penales ante la
PGR. La dependencia careci6 de la informacion para difundir cuantos
asuntos investigados por la procuraduria fueron sancionados penalmente

por actos de corrupcion.

La SFP y la PGR desconocen la cantidad de servidores publicos que son
sancionados penalmente, ya que no dan seguimiento a las
consignaciones que la PGR realiza al Poder Judicial de la Federacion para
la imparticion de la justicia a los servidores publicos, a los que durante las
averiguaciones previas se les comprobd la comision de delitos que

contravienen el Codigo Penal Federal.

La revision de la politica evidencio que existe una falta de vinculacion del
gasto con los objetivos de mediano plazo para afrontar el problema de
corrupcion. Se determind que, aunque existen estrategias y lineas de accion en
los planes nacionales de desarrollo y los programas sectoriales de mediano

plazo, éstos no pudieron operarse por la falta de recursos.
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Para cumplir con los objetivos de la politica publica del PND 2007-2012,
la SFP instrumenté el PNRCTCC 2008-2012, como un programa de caracter
especial y de observancia obligatoria para la APF, con el propdsito de tener una
cultura social de rendicion de cuentas, combate a la corrupcién y respeto a la
legalidad. Aunque el PNRCTCC previé la elaboracion de programas anuales
para la integracidén del anteproyecto del presupuesto, en el periodo 2000-2011
no se identific6 ningln programa presupuestario Cuyos recursos estuvieran

vinculados con el combate a la corrupcion.

La ASF considerd que en 30 afios (1983-2013), la politica de combate a la
corrupcion del gobierno federal no ha establecido acciones sisteméticas para
enfrentarla y tampoco ha coadyuvado en el disefio de una politica de Estado con
el mismo fin, lo que limité el establecimiento de protocolos para prevenir,

detectar, investigar y sancionar las practicas indebidas en la APF.

La revision destacOd que a los o6rganos de control les falta desarrollar las
capacidades para consolidar sus objetivos anticorrupcion, lo que, aunado a su
dependencia con el Poder Ejecutivo, les impide garantizar el cumplimiento de
metas y objetivos.

De acuerdo con la auditoria, la APF no ha logrado una participacion
ciudadana permanente y coordinada con los tres érdenes de gobierno y los tres
poderes de la Unidn.

Lo anterior implica que, en materia de revision de cuentas, la politica del
Estado es insuficiente para reducir la corrupcion y generar las bases
fundacionales de una gobernanza, por la escasa participacion de la sociedad en
la politica, ya que la implementacion de la politica de combate a la corrupcion
esta fragmentada. Lo anterior debido a que la evaluacién de la misma (mediante
la fiscalizacién) indica que sigue pendiente para el Estado disminuir la

corrupcion, lograr mejores condiciones de vida, y aumentar su legitimacion.
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4.3 Fortalecimiento de la Administracion Publica

Todo gobierno que se considere democratico debe rendir cuentas a la sociedad
y sujetarse al escrutinio publico. Las instituciones deben aportar elementos para
la democracia mediante atender las demandas ciudadanas; disminuir la
corrupcion; combatir la impunidad; desalentar el uso ineficaz, ineficiente o ilegal
de los recursos publicos, e impulsar la participacion social para investigar y
castigar los ilicitos. Para lograr tales fines, es necesario fortalecer a las
instituciones desde sus objetivos, mision, vision y quehacer cotidiano.

En ese sentido el Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF)#€ que tiene como
propésito coadyuvar a consolidar una estrategia interinstitucional, mediante la
articulacion de la auditoria interna y la fiscalizacion superior, para ello es
necesario incentivar la colaboracion y corresponsabilidad en el disefio y
aplicacion de un modelo de mejores practicas en la materia.4?

El SNF busca establecer un ambiente de coordinacion para garantizar a la
ciudadania que los recursos publicos se vigilaran ordenada, sistematica e
integralmente.

La auditoria interna realizada por el Poder Ejecutivo (SFP) puede constituirse
con un enfoque sistematico y disciplinado, para evaluar y mejorar la efectividad
de la gestidn del riesgo, del control y de las practicas de buen gobierno. Por su
parte, las Entidades de Fiscalizacion Superior del Poder Legislativo fiscalizan
externamente los recursos que maneja el Estado.

El establecimiento de acciones de coordinacién entre ambos Poderes es
indispensable para la creacion de un entorno preventivo sélido. Los niveles de
supervision en las tres 6rdenes de gobierno deben tener la capacidad y
competencia necesaria para mantener una vigilancia suficiente sobre el

desempeiio de los entes publicos.

148 objetivo del SNF es la articulacion legal y operativa de todos los 6rganos encargados de la fiscalizacion de los
recursos publicos de la nacion. Este sistema requiere que los tres érdenes de gobierno tengan una vision, estandares,
principios éticos y capacidades técnicas uniformes para combatir la impunidad y la corrupcion.

1491 4 ASF considera que el SNF tiene por objeto el que las instituciones fiscalizadoras internas y externas,
independientemente del poder al que estén suscritas y de su esfera de gobierno, trabajen conjuntamente para lograr
revisiones coordinadas, mas sistematicas y de mayor cobertura, lo que permitird aumentar el alcance de las auditorias y
la duplicacion u omisién de funciones.
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En el SNF se considera que al no existir coordinacion debida ni contar con
politicas comunes, las instituciones muestran limitaciones. La fragmentacion de
los esfuerzos por vigilar el uso de los recursos publicos a nivel municipal, estatal
y federal, ha dejado espacios a la opacidad, a la discrecionalidad y la corrupcion.

El SNF pretende formar un frente coman, en los tres ambitos de gobierno y
desde todos los enfoques (académico e institucional), para examinar a fondo la
gestidon publica, con el fin de mejorar sustancialmente la rendicion de cuentas.
La fragmentacion tenderia subsanarse a través de la implementacion de esta

medida de politica coordinada.

El SNF sugiere las medidas siguientes:

1) Contar con una norma que establezca controles internos eficaces que se
ajusten a los modelos internacionales mas reconocidos.

2) Los 6rganos de control internos deben realizar autoevaluaciones.

3) Garantizar que las entidades fiscalizadoras superiores de las legislaturas
locales realicen su trabajo de forma conjunta con los auditores internos y

los controles internos

El 22 de noviembre de 2012, las Comisiones Unidas de Gobernacion y de
Seguridad Publica, emitieron el dictamen con proyecto de decreto que reforma,
adiciona y deroga diversas disposiciones de la LOAPF. En el documento se

presentd la propuesta de reorganizar la estructura de la APF.

En la propuesta se consider6 la creacion de un nuevo régimen de control
gubernamental, la eliminacion de la SFP y distribuir sus facultades en distintas
dependencias y 6rganos (principalmente en la SHCP), consolidar las unidades
de auditoria preventiva en la APF y crear un 6érgano con autonomia técnica.*

En el dictamen se consideré que el disefio organico de la APF, desde la
creacion de la Secretaria de la Contraloria, en 1982, ha sido insatisfactorio. El
documento consideré que el combate a la corrupcion requiere la participacion

activa de la sociedad y de nuevas instituciones.

150g| 21 de agosto de 2012 el Presidente Electo dio a conocer su intencién de crear un proyecto de Ley para la Comision
Nacional Anticorrupcién, a través de una iniciativa por parte del PRI al H. Congreso de la Unidn para eliminar la SFP y
con ello crear un sistema de contrapesos y atender aquellos casos de corrupciéon que se encuentran al margen de la
justicia.
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El documento prevé que cada dependencia y entidad cuente con una unidad
de auditoria preventiva, basado en las estructuras de los 6rganos internos de
control, orientados a vigilar el cumplimiento del marco juridico y normativo. Se
propone que éstas formen parte del SNF.

La reforma a la LOAPF efectuada el 2 de enero de 2013, para otorgar nuevas
atribuciones a la SHCP que anteriormente correspondian a la SFP sobre las

actividades preventivas y de deteccion en la APF en los puntos siguientes:

1) Coordinar y supervisar el control gubernamental,

2) Emitir normas para que los recursos humanos y patrimoniales sean
aplicados con criterios de eficiencia y simplificacion administrativa;

3) Coordinar el desarrollo administrativo integral en la APF.

4) Expedir las normas y procedimientos para la practica de las auditorias en
la APF y generar las bases generales para la realizacion de auditorias.

5) Llevar y normar el registro de servidores publicos de la APF, sus
declaraciones patrimoniales y su seguimiento, asi como la informacién
sobre las sanciones administrativas impuestas.

6) Emitir politicas, normas, lineamientos y procedimientos en materia de
patrimonio inmobiliario, las adquisiciones, arrendamientos, servicios y
obras publicas.

7) Conducir la politica inmobiliaria de la Administracion Publica Federal,
administrar los inmuebles de propiedad federal y llevar el registro publico
de la propiedad inmobiliaria federal y el inventario general.

4.4 Hacia la gobernanzay el buen gobierno

La gobernanza, considerada como una forma de participacion coordinada entre
los sectores social, privado y gubernamental, ha realizado importantes
aportaciones a la rendicion de cuentas en el mundo. El Banco Mundial considera
que una buena gobernanza es imprescindible para un adecuado manejo

macroecondmico, el crecimiento y la competitividad.
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Las 43 organizaciones de la Red por la Rendicion de Cuentas (RRC) han

analizado las causas por las que México carece de una auténtica rendicion de

cuentas. A pesar de que reconocen avances, tanto académicos como las

organizaciones sociales e instituciones gubernamentales coinciden en destacar

gue todavia no se cuenta un sistema articulado de rendicién de cuentas, pero si

con multiples ejemplos de simulacion, impunidad y retrocesos a lo avanzado. La

propuesta de la RRC consiste en una serie de acciones propositivas que orientan

a los aspectos siguientes:

a)

b)

d)

f)

9)

Determinar los contenidos minimos que deberia cumplir una reforma
constitucional y legal para garantizar la rendicién de cuentas en el pais.
Diseflar el sentido y los contenidos de las instituciones que deben
establecerse para conseguir que las entidades federativas y los
MunIcipios No se rezaguen ni se contrapongan al establecimiento de una
politica nacional para rendir cuentas.

Identificar los mecanismos organizacionales y de gestion necesarios para
que pueda operar una verdadera politica de rendicién de cuentas en los
tres 6rdenes de gobierno, en los poderes publicos y en los organismos
autonomos.

Mejorar sustantivamente los mecanismos de gestion y responsabilidad
publica (objetiva, administrativa, politica y penal) para garantizar un
sistema de responsabilidades que vincule la evaluacién del desempefio
institucional y el ejercicio de recursos publicos con sus consecuencias
sancionatorias mediante la rendicion de cuentas.

Incorporar a las organizaciones de la sociedad como actores
institucionales permanentes y activos de la rendicion de cuentas en el
pais.

Comprometer a todos a los partidos politicos a incorporar en sus valores
y programas de gobierno la rendicion de cuentas como un compromiso
verificable y exigible por parte de los ciudadanos.

Afirmar la rendicion de cuentas en el debate publico para consolidar el
régimen democratico y garantizar la plena vigencia y efectividad de los
derechos fundamentales, para conseguir una gestion publica en los tres

ordenes de gobierno.
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Otras propuestas (Michel, 2008) sefialan lo siguiente:

a) Avanzar hacia un modelo de fiscalizacibn mas integral que permita
mayores revisiones al desempefio.

b) Utilizar la informacion derivada de la fiscalizacion para programar la
asignacion presupuestal.

c) Mejorar la calidad de la informacion auditable.

d) Canalizar el marco juridico de actuacion de la rendicion de cuentas hacia
una fiscalizacién de alto impacto.

e) Impulsar la participacion de la sociedad civil.

f) Aprovechar las tecnologias de la informacién.

La OCDE en el documento OCDE (2011), Hacia una gestion publica méas
efectiva y dinamica en México, publicado en 2011, present6 el estudio de la
gobernanza publica de México mediante el andlisis de tres elementos: el proceso
de racionalizacion de las regulaciones del gobierno (disminucién del tamafio del
Estado), el impacto de las politicas de gobierno electronico y la operacion del

servicio civil mexicano (los dos ultimos a cargo de la SFP).

La organizacion consider6 que, a pesar de las limitaciones, estas reformas
han significado importantes contribuciones a la buena gobernanza y deberian
continuar implementandose para garantizar un impacto positivo duradero.

La OCDE comentd que estas reformas son congruentes con la agenda
establecida por los paises miembros de la organizacion en la Conferencia sobre
Politica Regulatoria que se realizé en octubre de 2010. En la reunion se destaco
la importancia de la gestion y la gobernanza en la regulacién por medio del ciclo
de politicas publicas, que consiste en las etapas de disefio, ejecucion,
seguimiento y evaluacién del desempefio. El estudio sobre regulaciones en el
gobierno para México analiza todo el ciclo, asegurando la relevancia y la
justificacion de las normas que regulan a la administracién publica federal y
generando medidas para evitar una sobrerregulacién, ademas de establecer
normas estrictas para la emision de nuevas disposiciones.

Las recomendaciones mas destacadas de la OCDE para orientar a México

hacia la gobernanza son las siguientes:
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a) Debido a la disminucion de la produccion petrolera en 20% y su gran peso
en los ingresos del gobierno, se debe mejorar la capacidad gubernamental
para garantizar el uso eficiente de los recursos publicos (economia).

b) Facilitar la implementaciéon de politicas publicas para atender los
problemas sociales y econémicos, como la pobreza y el acceso a los
servicios basicos de calidad (en salud y educacion, por ejemplo), la

economia informal y la infraestructura (eficacia y eficiencia).

Un elemento clave de la buena gobernanza, de acuerdo con la OCDE, reside
en contar con un gobierno que sea eficiente y eficaz. Un gobierno eficaz es aquel
cuyos resultados de politicas publicas cumplen con sus objetivos. Al mismo
tiempo, un gobierno eficiente es aquel que genera los mayores resultados al
menor costo.

Para que un gobierno sea eficaz y eficiente, la OCDE considera que debe
trabajar dentro de un marco de lineamientos y reglas. Una aportacion muy
relevante de la organizacion, es que, a diferencia del sistema de rendicién de
cuentas (la cual incluye sanciones por el incumplimiento de una obligacion), la
OCDE sugiri6 que el gobierno ofrezca incentivos a los funcionarios publicos para
que se apeguen a los objetivos establecidos por las politicas publicas, y asi
garantizar que los resultados estén alineados con las expectativas de la
sociedad.

La organizacion también considerd que el reto que México enfrenta ahora es
garantizar que los manuales se conviertan en las herramientas que
efectivamente orienten y determinen el marco regulatorio interno del gobierno y
se conviertan en un pilar de la buena gobernanza. Advirti6 que, aunque el
gobierno federal ha adoptado sus recomendaciones, la agenda de largo plazo
debera trascender los cambios presidenciales, por lo que los estudios
regulatorios no deben ser realizados una sola vez, sino un elemento permanente
de la gobernanza publica adecuada.

La OCDE mencion6 que la gobernanza requiere de una vision prospectiva y
una vision estratégica clara, en la cual el SPC debe responder a la orientacion
futura del gobierno y sus prioridades. También consideré que el Servicio de
Carrera contribuird a fortalecer la rendicion de cuentas, ya que se orienta a la

administracion eficiente del gobierno y, sobre todo presentar resultados.
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La OCDE (2012) publicé en septiembre de 2012 el documento México,
mejores politicas para un desarrollo incluyente, en el cual reconoce que en el
pais se han realizado reformas para eficientar la administracion publica y
aumentar el impacto de las politicas publicas, entre ellas, se han implementado
medidas para evitar la corrupcion. El documento afirmé que se requiere de un

respaldo politico fuerte y congruente para que la legislacion se ponga en practica.

Entre las sugerencias mas destacadas de la OCDE en este tema se
encuentra el fortalecer la eficiencia y efectividad de la rendicion de cuentas en
las entidades federativas.

Nuevamente la OCDE destac6 la importancia de profesionalizar el servicio
publico, ya que consider6 que éste fomenta el disefio e implementacion de
politicas publicas adecuadas, la rendicion de cuentas y la transparencia. Afirmo
que el buen gobierno requiere administraciones proactivas con una vision
estratégica clara.

La OCDE mencion6 que la gestion de riesgos destaca los beneficios de la
coordinacién de las politicas publicas. Considerd necesario que las instituciones
realicen acciones congruentes entre si, como un centro fuerte y una buena
coordinacion entre los distintos niveles de gobierno.

El fin dltimo de la rendicion de cuentas para el Estado es el lograr su
legitimidad y avanzar hacia la democracia (mediante atender de forma eficiente y
eficaz las necesidades de la poblacion), mientras que para la sociedad es el
avanzar hacia un desarrollo humano integral. Para ambos fines (estatales y
sociales), es necesario que la fiscalizacidn se oriente evaluar los impactos
estructurales de las politicas publicas y con ello eliminar la fragmentacion de su
implementacion.

Si se tiene en cuenta que cada habitante de México pertenece a una entidad
federativa (y el D.F.) y a un municipio (o demarcacion territorial), el problema de
tener una rendicion de cuentas laxa implica que la implementacion de las
politicas publicas esta desatendiendo las necesidades de la poblacion, lo que

repercute en una baja calidad de vida de la sociedad.
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La persistencia de la corrupcion, aumento de la pobreza e indices de
desarrollo humano bajos, es un reflejo de la inefectividad de la politica de
rendicién de cuentas'® que debe obligar al Estado a ser mas eficiente.

Aungue no existe un acuerdo académico sobre el significado de gobernar, un
concepto sencillo es identificar el problema que se debe atender, buscando el
méaximo beneficio al minimo costo (principio politico y econémico). La capacidad
del Estado para formular e implementar politicas publicas radica en una
identificacion y atencién oportuna al problema que hizo surgir una politica publica.

Es posible lograrla gobernabilidad mediante la gobernanza, cuando se
atienden las demandas sociales mediante las politicas publicas.

La evaluacion de las politicas publicas mediante la rendicion de cuentas
consiste en revisar la coherencia de las politicas consigo mismas, eficientar el
servicio publico y anticipar nuevos problemas, no solo el aumentar los
resarcimientos al Estado, sancionar a mas funcionarios e informar a la sociedad.

El problema de la credibilidad de las instituciones de rendicion de cuentas en
México radica en su efectividad del combate a la corrupcion y la atencion a los
problemas sociales. Transparencia International consider6 que la corrupcion
requiere un riguroso control mediante el Poder Legislativo, el Judicial, los medios
de comunicacion y una sociedad civil participativa. Si estas instituciones son
débiles, entonces la corrupcién crece sin control. De lo anterior se infiere que la
alta corrupcion en México refleja la debilidad de las instituciones y de la escasa
participacion de la sociedad en requerir cuentas al Estado.

El que las instituciones de rendicion de cuentas se apeguen a parametros
internacionales, codigos, reformas legales, tengan mayor nimero y alcance en
sus auditorias, apliguen sanciones ejemplares y disefien indicadores de
desempeiio, son imprescindibles, pero insuficientes. Es necesario analizar la
pertinencia y factibilidad de la adopcién de las técnicas internacionales al ambito
nacional. Sin una actuacion basada en los principios de la ciencia politica, los

beneficios sélo seran marginales.

Blega politica de rendicion de cuentas puede ser entendida como un conjunto de instituciones, normas y procedimientos

que tienen como proposito fortalecer la legalidad y el sentimiento democratico de las responsabilidades publicas y
sancionar a los actores que las asumen [...] debe ser disefiada y practicada como una politica transitiva y subsidiaria
orientada a fortalecer la responsabilidad del ejercicio de la funcion publica. "La rendicion de cuentas en México:
perspectivas y retos (Lopez Ayllon, Sergio/Merino, Mauricio)

Disponible en: http://www.rendiciondecuentas.cide.edu/

[Fecha de consulta: 30 de septiembre, 2015]
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En la medida que se logren adoptar las metodologias y estandares

internacionales de fiscalizacion superior a la cultura politica de México y se actue

con principios, la politica de rendicion de cuentas podrd aumentar la legitimidad

del Estado y el buen gobierno.

4.5 Indicadores de desempeiio

Esquema 4. 4. Relacion de indices e indicadores regionales y nacionales del desempefio del
Estado

DE: C.+ T, + F,+ Cl.+ BG, + RC,

- Corrupcién

c indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno, Resultados
[l \acionales por Tramite, 2010

Transparencia

indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, 2011

LIPSl indice de Transparencia de la Disponibilidad de la Informacion
Fiscal de las Entidades Federativas 2013

Desempefio del Estado
Fiscalizacion

Evaluacion de la Legislacion en Materia de Fiscalizacion
DE F. L .
Superior en México, 2009

Calidad Institucional

(&Ml indice de Confianza en las Instituciones, 2012

Buen Gobierno

BG.

-
Rendicién de Cuentas

(n(hce Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, 2011

Corrupcién
indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno, Resultados Nacionales por
Tramite, 2010

Transparencia mexicana public6 en mayo de 2011 el “indice Nacional de
Corrupcion y Buen Gobierno, Resultados nacionales por tramite, 2010” en el cual
presento los resultados de la muestra estadistica de la aplicacion de 15,356
cuestionarios en hogares de la republica mexicana de 2001 a 2010.

El indice midi6 la frecuencia de los sobornos, tanto por tipo de servicio
como su agregado por entidad federativa. De los 35 servicios analizados, los que
presentan mayor frecuencia de sobornos son los relacionados con servicios de
transito (infracciones, estacionamiento en lugares prohibidos e impedir que el
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auto sea llevado al corralon), mientras que los sobornos son menos frecuentes

en el pago del predial,

correspondencia.

en adquirir una beca educativa y en

recibir

El estudio indicé que en 2010 los sobornos ascendieron a mas de 32 mil

millones de pesos, que las familias destinaron el 14% de su ingreso a este acto

de corrupcién, y que en promedio el soborno costé 165 pesos por hogar. La

escala de medicion indica que valores cercanos a 1, la entidad federativa se

encuentra menos afectada por el soborno, mientras que valores cercanos a 20,

una mayor frecuencia de corrupcion mediante el soborno.

Cuadro 4. 8. indice de corrupcién por Entidad Federativa, 2005-2010

FUENTE:

Estad indice Posicion
stado 2005 2007 2010 2010
Baja California Sur 4.8 7.3 1.8 1
Durango 11.1 6.5 3.9 2
Nayarit 5.7 5.2 4.4 3
Aguascalientes 6.2 4.7 4.7 4
Yucatan 6.7 8.9 5.0 5
San Luis Potosi 6.6 6.8 5.6 6
Quintana Roo 9.4 5.8 5.9 7
Zacatecas 5.3 5.9 6.1 8
Tamaulipas 6.8 9.2 6.5 9
Morelos 11.0 9.8 6.7 10
Querétaro 2.0 7.0 6.9 11
Veracruz 10.8 9.7 6.9 12
Chihuahua 7.4 8.7 7.1 13
Baja California 6.9 8.8 7.1 14
Puebla 10.9 11.0 7.6 15
Guanajuato 5.2 51 7.6 16
Chiapas 2.8 7.1 7.6 17
Coahuila 6.5 8.4 8.3 18
Campeche 7.8 7.2 8.3 19
Michoacan 10.8 5.7 8.4 20
Sonora 5.2 6.0 8.4 21
Nuevo Ledn 9.3 6.0 9.1 22
Sinaloa 6.6 8.1 9.9 23
Tlaxcala 10.0 11.7 10.2 24
Promedio nacional 10.3

Jalisco 7.2 8.8 10.3 25
Colima 7.0 3.1 10.4 26
Tabasco 13.6 9.7 10.8 27
Hidalgo 11.4 7.1 11.6 28
Oaxaca 8.1 6.4 13.4 29
Guerrero 11.1 8.0 16.0 30
Estado de México 13.3 18.8 16.4 31
Distrito Federal 19.8 12.7 17.9 32

Transparencia Mexicana, indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2010.

Disponible en:

http://www.transparenciamexicana.org.mx/documentos/INCBG/2010/2_INCBG_2010_Ranking_por_Entidad_Federativa.pdf

[Fecha de consulta: 7 de septiembre, 2015]

Nota: Promedio calculado.
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Transparencia (y Rendicién de Cuentas)

a) Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, 2011

La Institucién Fundar, Centro de Andlisis e Investigacién, A.C., publico en marzo
de 2012 el indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria (ILTP)
2011, documento de periodicidad bienal que compila las percepciones de
expertos en materia presupuestaria (usuarios y especialistas). Fundar considero
que el ILTP es una herramienta para identificar el cambio en las percepciones
en los distintos momentos historicos y sefiala las materias pendientes, como la
rendicion de cuentas y la responsabilidad publica.

Con el objetivo de establecer la mejor practica presupuestaria y colaborar
con la rendicién de cuentas y la transparencia, el indice se orientd a medir el
grado de transparencia presupuestaria, presentar el actual proceso
presupuestario y emitir recomendaciones a los congresos y gobiernos para la
promover la rendicion de cuentas.

La metodologia utilizada esta disefiada a partir de tres componentes: la
encuesta de percepciones de los expertos, un estudio formal/practico y la guia
de vinculacion, con ellos Fundar disefié 16 variables. El indice se present6 en
una escala de 1 a 100donde 1 indica que el Pais es nada transparente y 100
totalmente transparente. Los resultados para México indicaron que en promedio

es el menor en los 6 afos de estudio.

Cuadro 4. 9. indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, 2001-2011

Pais 2001 2003 2005 2007 2009 2011
Costa Rica * 49 60 67 69 59
Ecuador * 31 * 40 43 52
México 51 50 54 50 48 45
Guatemala * * 43 50 44 44
Venezuela * * * 33 23 22

FUENTE: Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, A.C.
indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, 2011

Disponible en: http://iltpweb.org/
[Fecha de consulta: 1 de octubre, 2015]
e Sin dato.

Los resultados en porcentajes indican que las calificaciones mas altas que
obtuvo México fueron para las variables “Ley de Acceso a la Informacion” (50%),
“Confianza en la Informacion” (41%), “Capacidades del Organo de Control

Externo” (29%) y “Atribuciones y Participacion del Legislativo” (29%). Las mas
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bajas fueron la “Participacion Ciudadana en el Presupuesto” (6%), “Cambios en

el Presupuesto” (13%) y “Evaluacion de la Contraloria Interna” (14%

Cuadro 4. 10. Transparencia Presupuestaria en México, percepciones por variable

(Porcentajes)

Variable ‘ 2007 2009 2011
1 Leyde Acceso a la informacion. 25 50
2 Confianza en la informacion. 41
3 Capacidades del Organo de Control Externo

(Evaluacion a la ASF). 43 34 29
4  Atribuciones y Participacion del Legislativo. 48 37 29
5  Calidad de la Informacion Presupuestaria. 32 31 27
6  Fiscalizacion del Presupuesto. 23 31 25
7 _ Control sobre Funcionarios Federales. 16 22 24
8  Gobiernos Subnacionales (Estatales y Municipales). 24
9  Rendicién de Cuentas. 22 18 24
10 Informacién sobre Deuda Federal. 27 25 23
11 Oportunidad de la Informacién Presupuestaria. 27 21 20
12 Impacto del Gasto y Evaluacion del Desempefio. 18
13 Asignacion del Presupuesto. 16 24 15
14 Evaluacion de la Contraloria Interna
(Evaluacion a la Secretaria de la Funcién Publica). 11 17 14
15 Cambios del Presupuesto. 14 21 13
16 Participacion Ciudadana en el Presupuesto. 10 5 6
FUENTE: !Elaboracién propia con base en: Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, A.C.
Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, 2011
Disponible en: http://iltpweb.ora/

[Fecha de consulta: 8 de octubre, 2015]

El estudio indic6 que, aunque se aprecian avances en la transparencia del
presupuesto, los expertos expresaron insatisfaccion por los resultados y sigue
habiendo opacidad en las etapas presupuestarias. Respecto de las variables

mejor evaluadas, el informe consider6 y recomendo lo siguiente:

1) Ley de Acceso a la informacion: No obliga al Poder Ejecutivo a detallar la
formulacién del presupuesto; en la fase de discusion-aprobacion algunas
negociaciones son cerradas e impiden saber los criterios considerados
para las reasignaciones presupuestarias; y en la etapa de evaluacion, la
ASF omite presentar informacion concreta sobre la atencion de las

recomendaciones. En el informe se sugiere llenar estos vacios.

2) Confianza en la informacion: Los resultados indican que los expertos
desconfian de las proyecciones de ingresos de la autoridad hacendaria,
ya que éstas difieren de los datos observados al final del ejercicio fiscal.
Los recursos excedentes, de acuerdo con los resultados de la ASF, son
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aplicados en otros rubros no contemplados, no hay criterios definidos para
su asignacién y la mayoria de estos se usaron en gasto corriente, en

detrimento de la inversion.

El informe sefiald6 que la ASF recomendd con antelacion, disminuir la
discrecionalidad en el manejo de estos recursos, mediante detallar en la
Cuenta Publica todo lo concerniente a su asignacion y uso.

3) Capacidades del Organo de Control Externo (Evaluacion a la ASF):
Aunque ha aumentado el numero de revisiones en 205% en la
fiscalizacion a las Cuentas Publicas de 2003 a 2010, los encuestados
consideraron que la corrupcién no ha disminuido ya que perciben que las
conductas sancionatorias se ven limitadas. El documento refrendd la
sugerencia de que la facultad sancionatoria esté a cargo de un ente

autéonomo.1%2

4) Atribuciones y participacion del Poder Legislativo: No hay evidencia del
uso de los indicadores de seguimiento y Gestion del Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) en la discusién del presupuesto por
parte de los diputados, se considera que los indicadores son deficientes y
otros, no consideran indicadores. Todo ello, mencionoé el informe, inhibe

el contrapeso del Legislativo en el Ejecutivo.

Las variables con las menores calificaciones son las mismas que el estudio

previo, por lo que realiz6 las recomendaciones siguientes:

1) Participacion ciudadana en el presupuesto: Aunque se ha identificado a la
variable como un elemento para legitimar las actividades
gubernamentales, es la participacion ciudadana la que refleja si las
necesidades de la sociedad fueron consideradas en el presupuesto; de

esta forma mejorara la transparencia y la rendicion de cuentas.

152psF, Mensaje del Auditor Superior de la Federacion en la entrega del Informe de Resultado de la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica 2010 a la H. Camara de Diputados, p. 2.

Disponible en: http://www.asf.gob.mx/uploads/55 Informes de auditoria/lR2010PRES. pdf

[Fecha de consulta: 3 de junio, 2015]
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2)

3)

Se consider6 que hay avances en la compilacion de opiniones
ciudadanas, pero también se estima que esta participacion es exclusiva

para la gente especialista en presupuesto.

Cambios en el Presupuesto: Se observo que el presupuesto es inercial
(rubros sin cambios desde afios atras porque hay gastos comprometidos,
como los sueldos y el pago de la deuda), lo que reduce el margen de

maniobra de los diputados.

El informe identific6 que existen programas sin indicadores, por lo que
consider6 la observacion de la ASF de que los indicadores y el mismo
SED deben ser revisados y a su vez, éstos deben usarse en la
modificacion y reasignacién presupuestaria que realiza el Legislativo, ya
gue el no hacerlo, debilita el contrapeso requerido para el Ejecutivo.

La ASF sugiere que el Ejecutivo presente informacion detallada en la
Cuenta Publica.

Evaluacion de la Contraloria Interna (evaluacion a la Secretaria de la
Funcion Publica): Aunque mejord su calificacion con respecto al estudio
previo, la Secretaria de la Funcién Publica (SFP) al momento de la
publicacion de este indicador, tenia pendiente la solventacion de acciones
de cuentas publicas de 2004 y anteriores.

En opinién de los expertos encuestados, la SFP tiene impedimentos para
cumplir con su labor y no ha contribuido a combatir la corrupcion.

De acuerdo con Fundar, los resultados indican que los encuestados

consideraron que el proceso presupuestario en México es su 6ptimo debido a la
publicacién de las irregularidades detectadas al gasto publico por parte de la
ASF.

Los resultados por variable indican que la percepcién sobre asignacién

del presupuesto obtuvo el mayor avance (9%), mientras que el mayor retroceso
lo registré la LFTAIPG con una percepcion 25% menor que el afio previo.

b) indice de Transparencia de la Disponibilidad de la Informacion Fiscal de las
Entidades Federativas 2013
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El indice de Transparencia de la Disponibilidad de la Informacion Fiscal de
las Entidades Federativas 2013 (ITDIF), elaborado por A regional y publicado en
mayo de 2012, es un instrumento estadistico que evalué y cuantifico la
disponibilidad y calidad de la informacion financiera y fiscal de 2012, generada
por los gobiernos estatales (participaciones federales de los estados a los
municipios e impulso de los sistemas estatales de evaluacion del desempefio).
La escala es de 0 a 100, donde los valores mas altos representan mayor

transparencia.

Cuadro 4. 11. indice de transparencia de la disponibilidad de la informacion fiscal, 2011-2012

Entidad Federativa 2011 2012
2 1

Jalisco 96.5 95.10

Nayarit 94.9 4 95.10 1
Estado de México 96.5 2 93.64 2
Baja California Sur 87.0 7 92.34 3
Chihuahua 95.6 3 91.48 4
Oaxaca 76.3 18 90.16 5 Alta
Aguascalientes 83.5 9 87.55 6
Puebla 76.1 19 85.47 7
Guanajuato 66.9 22 81.22 8
Chiapas 96.7 1 80.90 9
Nuevo Ledn 88.2 6 80.90 9
Veracruz 91.7 5 80.00 10
Campeche 82.1 14 79.25 11
Baja California 65.5 24 78.54 12
Tabasco 73.4 20 78.17 13
Colima 85.4 8 74.69 14
San Luis Potosi 82.4 12 68.45 15
Durango 78.5 15 66.48 16 Media
Tamaulipas 18.4 30 65.04 17
Distrito Federal 76.7 16 62.91 18
Yucatan 76.6 17 62.86 19
Coahuila 69.0 21 61.81 20
Michoacan 82.3 13 61.63 21
Zacatecas 66.8 23 60.59 22

Querétaro
Sonora
Morelos
Guerrero

Quintana Roo
Hidalgo
Sinaloa
Tlaxcala

FUENTE: A regional, indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacién Fiscal de las Entidades Federativas (ITIDIF) 2012, p. 8.
[Fecha de consulta: 10 de octubre, 2015]

En 2011 las entidades federativas se distribuyeron en la misma proporcion

en el nivel de transparencia (11 para cada nivel), y en 2012 la distribucion
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cambio, 12 estados se clasifican en un nivel de transparencia alta, 12 en la media
y 8 en la baja.

Jalisco y Nayarit presentaron la primera posicion, el Estado de México la
segunda y Baja California Sur la tercera. Es importante considerar que las 4
entidades mejoraron su posicion con respecto al estudio 2011.

Guanajuato, Oaxaca y Puebla mostraron los mayores avances en sus
posiciones con respecto al estudio anterior. Por otra parte, Tlaxcala, Sinaloa e
Hidalgo ocuparon las ultimas posiciones del ultimo estudio, siendo Sinaloa el
Estado que retrocedi6 21 posiciones con respecto a 2011, seguido de Querétaro
y Michoacén.

En general, se observo un retroceso en los niveles de transparencia a nivel
nacional, ya que en el estudio de 2011 se obtuvo un puntaje promedio de 72.7,
mientras que en 2012 la media fue de 70.8 puntos.

A regional facilité el andlisis presentando los niveles de corrupcién mediante
realizar un mapa de la disponibilidad de la informacion fiscal. El esquema es el
siguiente:

Esquema 4. 5. Niveles de transparencia en las Entidades Federativas, 2011

@ Transparencia atta

(O Transparencia media
@ Transparencia baja

FUENTE: A regional, indice de Transparencia y Disponibilidad de la Informacién Fiscal de las Entidades Federativas (ITIDIF) 2012.
[Fecha de consulta: 10 de octubre, 2015]
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Fiscalizacion

Evaluacion de la Legislacion en Materia de Fiscalizacion Superior en México,
2009

La Universidad de Guadalajara, con la colaboracién de la consultora Orienta-
Agenda Publica, en abril de 2009 difundi6 los resultados de la evaluacion de las

leyes de fiscalizacion superior de México que realizé ese afo.

El indicador tiene el propésito de diagnosticar el estado y calidad de los
ordenamientos juridicos federales y estatales que regulan la revision y
fiscalizacion del gasto publico; evaluar comparativamente estas leyes; dar
seguimiento a la evolucién legislativa, y comparar la legislacion federal en el

ambito internacional.

Se evaluaron 10 indicadores!®3 para calificar leyes y reglamentos en materia
de fiscalizacién correspondientes a los congresos de los estados y del Distrito

Federal.

La escala de calificaciones es de 0 a 100, donde valores mas altos indican
un sistema legal mas completo. De acuerdo con el estudio, los indicadores
presentan las deficiencias en materia de fiscalizacion, lo cual sirve como

parametro para mejorar la rendicion de cuentas.

La calificacion general promedio para las leyes fue de 84.7 puntos, cifra
superior al afio anterior (77) en una escala de 0 a 100. Campeche, Chiapas,
Durango, México, Michoacan, Morelos, Zacatecas, Coahuila, Sonora, Sinaloa y

Oaxaca obtuvieron la calificacion maxima en sus ordenamientos juridicos.

153 os indicadores y su ponderacién son los siguientes: Fundamento constitucional suficiente: 10; Actualizacion
legislativa: 10; Glosario conceptos clave: 5; Reglamento actualizado: 5; Autonomia plena de la Entidad de Fiscalizacion
Superior (EFS): 20; Legitimidad en el nombramiento del titular de las EFS: 10; Plazo de revision de la cuenta publica: 10;
Revision ex ante: 10; Medicién del desempefio institucional: 10; y Transparencia de la fiscalizacion superior: 10.
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Cuadro 4. 12. Evaluacién general de la fiscalizacién superior, 2009

Posicion Entidad Federativa  Evaluacién Posicién  Entidad Federativa  Evaluacién
1 Campeche 100 18 Nayarit 80
2 Chiapas 100 19 Veracruz 80
3 Durango 100 20 Puebla 80
4 México 100 21 Tabasco 80
5 Michoacan 100 22 Chihuahua 75
6 Morelos 100 23 Querétaro 75
7 Zacatecas 100 24 Tamaulipas 75
8 Coahuila 100 25 Hidalgo 75
9 Sonora 100 26 Baja California 70
10 Sinaloa 100 27 Distrito Federal 70
11 Oaxaca 100 28 Jalisco 70
12 Tlaxcala 95 29 Baja California Sur 70
13 San Luis Potosi 95 30 Nuevo Ledn 60
14 Guanajuato 90 31 Aguascalientes 60
15 Guerrero 85 32 Colima 45
16 Quintana Roo 85
17 Yucatan 85 Promedio 84.7

FUENTE: Figueroa Nery, Aimé, Cuenta Publica en México. Evaluacion de las Leyes de Fiscalizaciéon Superior. Universidad de Guadalajara y Consultora Orienta
Agenda Publica. Evaluacion de la legislacién en materia de fiscalizacién superior mexicana, 2009, p. 37.
Disponible en: http://www.asf.gob.mx/pags/OTROS/CPMEX/Eval2009_abril09.pdf

[Fecha de consulta: 10 de octubre, 2015]

Los estados que aumentaron su calificacion en relacion con los
ordenamientos juridicos fueron: Oaxaca con 65 puntos, en 2007 registro 35
puntos y en 2008, 100; Sinaloa con 50 puntos, y Aguascalientes con 45 puntos,
pasando de 25 en 2007 a 60 en 2008.

Calidad Institucional
a) Indice de Confianza en las Instituciones, 2011

En octubre de 2011, la Corporacion Latino barémetro, ONG publicé su informe
2011 en el cual se presentaron los resultados de encuestas en 18 paises de
América Latina sobre la confianza en las instituciones, entre otros temas.

La metodologia consistio en obtener una muestra representativa de la
poblacion de estudio mediante la aplicacion 20,204 entrevistas del 15 de julio al
16 de agosto de 2011. Los resultados se presentaron en porcentajes en una
escala de 0 a 100, donde los valores altos, cercanos a 100, representan mayor
confianza.

Los resultados mostraron que las 16 instituciones evaluadas en América

Latina presentaron posiciones similares que en afios anteriores: la iglesia, la
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radio y la television tuvieron la mayor confianza institucional con 64%, 49% y
48%, respectivamente; sin embargo, sus calificaciones disminuyeron con
respecto a los afos anteriores.

Los partidos politicos, los sindicatos y el Poder Judicial son las instituciones
que tuvieron la confianza mas baja en el periodo de estudio con 22%, 28% y
29%, en ese orden. Las disminuciones mas pronunciadas en la confianza

institucional se observan en la iglesia, radio y las fuerzas armadas.

Cuadro 4. 13. Confianza en las instituciones de paises de América Latina, 1996-2010 y 2011

(Porcentajes)
Institucion 1996-2010 2011
Iglesia 71 64
Radio 55 49
Televisiéon 48 48
Diarios 45 45
Bancos 39 43
Gobierno 37 40
Fuerzas Armadas 43 39
Empresa Privada 39 38
El Estado n.d. 38
Municipio/Gobierno Local 36 37
Policia 35 33
Congreso/Parlamento 28 32
Administracién Publica 31 31
Poder Judicial 31 29
Sindicatos 28 28
Partidos Politicos 20 22

FUENTE:  Corporaci6n Latino barémetro. Informe 2011, p. 48.
Disponible en: http://e-lecciones.net/archivos/loultimo/INFORME LB2011.pd
[Fecha de consulta: 3 de marzo, 2015]

n.a. No aplica, n.d. No disponible, s.c. Sin cambios.

b) indice de Confianza en las Instituciones, 2012

Consulta Mitofsky public6 en agosto de 2012 México: Confianza en las
instituciones. Encuesta Nacional en Viviendas. El estudio anual presentd los
resultados de 1,000 encuestas realizadas a ciudadanos mexicanos del 17 al 19
de agosto de 2012 al 95%de confianza, dispuso del apoyo de la herramienta

estadistica Tracking Poll Roy Campos.

Los resultados se presentaron en una escala de calificacion 0 a 10, donde 0
indica ausencia de confianza y 10 confianza absoluta. Las encuestas fueron
aplicadas para evaluar la confianza de 15 instituciones de México, las cuales

fueron clasificadas de la forma siguiente:
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Cuadro 4. 14. indice de confianza en las instituciones de México, 2008-2012

(Calificaciones promedio)

Niveles de confianza Instituciones 2008 2009 2010 2011 2012

Universidades 7.9 7.8 7.9 7.8 7.8

Iglesia 8.0 7.8 7.7 7.6 7.6

Alta Ejército 7.8 7.7 7.6 7.5 7.5
CNDH 7.5 7.4 7.3 7.3 7.5

Medios de Comunicacion 7.6 7.7 7.6 7.4 7.2

Suprema Corte de Justicia 7.0 7.2 7.0 6.6 6.9

Empresarios 6.8 7.0 7.0 6.9 6.8

Media Instituto Federal Electoral 7.0 7.2 7.0 6.6 6.7
Bancos 6.8 7.0 6.7 6.5 6.7

Presidencia de la Republica 6.9 7.1 6.7 6.5 6.6

Sindicatos
Senadores
Partidos Politicos

Policia
Diputados

FUENTE: Consulta Mitofsky, Confianza en las Instituciones, Baja Generalizada, Encuesta Nacional de Viviendas, p. 12.
Disponible en: http://www.consulta.mx/Estudios.aspx?Categoria=1
[Fecha de consulta: 3 de marzo, 2015]

a) Confianza alta, con calificacion de 7.1 a 10.0: Universidades, lglesia,
Ejército, Comision Nacional de Derechos Humanos y Medios de

Comunicacion.

b) Confianza media, con calificacion entre 6.1 y 7.0: Suprema Corte de
Justicia, Empresarios, Instituto Federal Electoral, Bancos y Presidencia

de la Republica.

c) Confianza baja, calificacién inferior a 6.1: Sindicatos, Senadores, Partidos

Politicos, Policia y Diputados.

Los principales resultados del indice de Confianza en las Instituciones de
México indicaron una baja en los indices de confianza en 2011 con respecto a
2008. Los ciudadanos disminuyeron su nivel de confianza en las universidades
(7.9 a7.8), en laiglesia (8.0 a 7.6), en el ejército (3 décimas), la Suprema Corte
de Justicia y el Instituto Federal Electoral (4 décimas) y en la Presidencia de la
Republica (6.9 a 6.5).

La escasa confianza en la Policia y en los Diputados, los sitia en los dos

ultimos escalones, la Policia mostro el retroceso méas grande (5 décimas).
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CONCLUSIONES

Las principales implicaciones de esta investigacion se resumen como sigue:

Similitud de problemas: Este trabajo concluye que los paises avanzados
y emergentes suelen compartir similares problemas de corrupcion, aunque en
distinta magnitud. En México la clase politica monopoliza el poder con una
marcada ausencia de un Estado de Derecho y de gobernabilidad, por los vicios
histéricos y actuales. Este trabajo concluye que las soluciones a la corrupcion no
deben asumirse universales.

Freno al abuso de poder: El documento concluye argumentando que
algunos politicos son proclives a la corrupcion, usan el presupuesto publico para
su propio provecho. Este trabajo detecté que debe contarse con un disefio
institucional solido (marco legal y normativo) que limite la alta discrecionalidad
de las decisiones de la clase politica mediante la ética publica.

Las conclusiones amplias de esta tesis son que la ética si puede
garantizar que el colectivo de individuos (gobernantes y gobernados) alcance el
maximo beneficio social al menor costo posible. La contribucion clave de este
trabajo asegura que la conducta del grupo politico debe ser moldeada por la
institucion representada; y que, a cambio, la sociedad debe ser altamente
participativa y exigir que esa conducta se traduzca en beneficios sociales,
mediante evaluacion del desempefio del Estado via rendicién de cuentas.

Adopcion de modelos politicos internacionales: La tesis afirma que,
aunque los paises avanzados analizados cuentan con instituciones
evolucionadas y sistemas politicos solidos de gobernabilidad y gobernanza; las
mejores instituciones para México son las que reflejan la naturalidad politica, y
no modelos institucionales copiados u adoptados.

Autorregulacion de poderes: Otra conclusion obtenida por este trabajo es
gue la baja credibilidad en las instituciones en México, radica en que son
politicamente débiles, o que genera corrupcion. Para subsanar este problema
se detectd que se requiere que el mismo Estado logre que los poderes de la
Union se regulen a si mismos y se equilibren.

El trabajo probo6 que el equilibrio de poderes solo puede lograrse cuando
existe la voluntad politica de respetar la division de los poderes. La tesis
fundamental del trabajo abona al supuesto de la gobernanza, ésta supone que
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el Estado no gobierna solo, sino que requiere de la inclusion de los sectores
publico, social y privado, en la elaboracion de politicas publicas. La gobernanza
permite la colectividad, pero a la vez hace prevalecer el poder estatal.

Intervencion y regulacion del Estado: Esta tesis también concluye que en
México se requiere que el Estado que decida de forma inteligente por
antonomasia, su grado de incidencia en la economia y, por ende, el nivel de
desarrollo humano de la poblacion de México.

Idealizacion del Estado mexicano: Tanto la teoria de la gobernanza como
los resultados de los indicadores del desempefio del Estado convergen en que
éste debe ser mas racional.

Una conclusion fuerte es que se deben alcanzar esfuerzos coordinados
para subsanar la fragmentacion de las politicas publicas, sobre todo aquellas
relacionadas con areas susceptibles de corromperse. Uno de los mecanismos
es el Sistema Nacional de Fiscalizacion, que implica la coordinacion de los tres

ordenes de gobierno, las instituciones publicas y privadas y la academia.
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PROPUESTA

El andlisis del desempefio del Estado mexicano sugiere que hay defectos
fundamentales en el sistema politico, lo que incide directamente en las
condiciones de vida de la poblacion y en la confianza de ésta en las instituciones
publicas. Se requiere una vision de aprendizaje de los errores (historicos y
actuales) para evitar mayor pobreza, inestabilidad politica y corrupcion.

Las propuestas mas relevantes que pueden coadyuvar en un mejor

desemperio del Estado son las siguientes:

1) Disefio, implementacion, resultados y evaluacion de las politicas publicas:
Si bien las instituciones deben ejecutar las politicas para atender las
necesidades de la poblacion, muchas de ellas omiten precisar la
poblacién potencialmente beneficiaria, y en los casos en los que si lo han
hecho, no siempre existe un compromiso social para asegurar que la
poblacion haya sido atendida. Se sugiere que, al momento de disefiar las
politicas publicas, los intereses de todos los involucrados sean
ponderados, sobre todo los de la poblacion mas vulnerable.

La corrupcion causa pobreza y un deterioro de los indices de desarrollo
humano en el corto y largo plazos; por ello se sugiere realizar esfuerzos
coordinados de instituciones, clase politica y sociedad, basados en
valores de ética y de politica para subsanar la fragmentacion de las
politicas.

Debido a que los problemas que causa la corrupcion estan
interrelacionados, se requieren politicas colectivas (transversales) en los
tres 6rdenes de gobierno y los tres poderes de la Unidn. Este trabajo hace
la recomendacion de disefiar e implementar medidas de politica
coordinada.

El desarrollo de México consiste en crear, implementar y evaluar los
resultados de las politicas publicas con base en principios cientifico-

politicos, para lograr un Estado mas equitativo y democratico.
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2)

3)

Se sugiere orientar esfuerzos hacia “educar en ética y en politica” desde
la infancia, ya que esto tiene un impacto decisivo en su caracter futuro,

por ser los préximos representantes de la clase politica.

Intervencion del Estado: Estado mexicano interviene y regula el mercado
por antonomasia y, por ende, incide en el nivel de desarrollo humano de
la poblacién. Las politicas afectan de modo desigual a los distintos grupos
sociales. El papel del Estado es subsanar estas desigualdades y generar
equidad, justicia y estabilidad social. Debe cuidar que no tener una
sobrerregulacion o escasa intervencién, pues esto ha sido un factor
importante de corrupcion. El Estado debe actuar con mas humanidad.

Se propone adoptar una vision cientifica para identificar aquellas variables
gue mas afectan los resultados. El Estado debe imponerse mediante
juicios politicos, no en ideologias, lo cual otorga una visibn mas

equilibrada sobre sus alcances y limites.

Rendicion de cuentas: La sociedad requiere que el Congreso realice con
mayor profundidad su tarea de revision de cuentas. Se requiere que los
representantes de la sociedad sean mas sensibles a los problemas de la
poblacién, ya que, aunque son elegidos por consenso, no se percibe que
asuman una responsabilidad directa con la sociedad.

En la medida el Congreso actle de forma transparente y que el trabajo
legislativo tenga efectos positivos en la poblacion, aumentaran las
contribuciones que dan sustento a las politicas publicas y, por tanto,
puede lograrse un mayor desarrollo humano. La transparencia y la
rendicién de cuentas pueden coadyuvar a que la sociedad cambie su
precepcién sobre su gobierno.

Se requiere un mayor interés y participacion de la ciudadania para evaluar
al Estado. Esto no sélo se trata de eficientar a las instituciones, sino
cambiar esquemas mentales hacia formas cientificas de pensar. Es
necesario fortalecer las instituciones, ya que su debilidad causa

impunidad, lo que subsidia la corrupcion.



La sociedad debe hacerse cargo de su propio destino, por lo que es
responsabilidad individual y colectiva buscar los mecanismos que
permitan mejorar la rendicion de cuentas. La participacion de la sociedad

en exigir cuentas es esencial para un cambio politico.

Es probable que la gobernanza permita la colectividad y a la vez pueda
hacer prevalecer el poder estatal y eliminar la fragmentacién de las politicas
publicas. Aunque se analizO que la gobernanza no necesariamente refleja
politicas eficientes, es posible subsanar la fragmentacion de las politicas
publicas cuando se cuenta con la voluntad de regirse por los principios de la
ciencia politica y la participacion de la sociedad, lo que genera un compromiso
personal y social. Orientarse hacia el buen gobierno debe ser el objetivo principal

de todos.
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