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INTRODUCCION.

En los ultimos afios se ha presentado un descontento generalizado en los
ciudadanos, con respecto a la actuacion de los servidores publicos, a quienes
sefala como sujetos ajenos a las prioridades fundamentales que no representan
los intereses de la sociedad en general, pero primordialmente como evasores de
la obligacion de rendir cuentas de los recursos publicos. Este descontento
conlleva un deterioro creciente de la hacienda publica y de la confianza
ciudadana, no solo al interior, sino hacia el exterior, al acrecentar, lo que se
conoce bajo la denominacion de corrupcion global.

Sumando a lo anterior, se destacan las puntuaciones obtenidas por
México, que demuestran el incremento de la corrupcion en los ultimos afios,
calificado mediante; el indice de percepcion de corrupcion (IPC), el indice
Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (INCBG) y el indice de Transparencia
Presupuestaria, otorgadas por instituciones encargadas de medir el fenémeno,
entre las que se encuentran, Transparencia Internacional (TI), Transparencia
Mexicana (TM), el Latino bar6émetro, respectivamente. Ello resulta ser un reflejo
de la existencia de instituciones débiles, con practicas de gobernabilidad
deficiente e ineficaz y una excesiva injerencia de los intereses privados que
contintan frustrando las iniciativas tendientes a promover un desarrollo equitativo
y sostenible, acorde con el mandato constitucional contenido en el articulo 25 y
26 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Los estudios realizados por Tl y TM, también han evidenciado la
percepcion, de los mecanismos de control existentes de la fiscalizacion y
rendicion de cuentas publicas, los cuales han sido calificados como deficientes,
todo ello, sumado a la corrupcién impune e institucionalizada, en que se han visto
involucrados los recursos publicos de México.

En virtud de lo anterior, la investigacion realizada pretende demostrar que
con la institucionalizacién del cuarto poder ciudadano en la estructura del Estado
y mediante la reglamentacion de la participacion soberana del pueblo como

mecanismo de control para eficientar la fiscalizacién, se materializara un 6rgano



externo independiente del ejecutivo, que basado en el uso de un modelo
especifico, cuente con la informacion suficiente en tiempo y forma para revisar,
auditar y verificar las cuentas publicas, emitiendo recomendaciones para que
sean cumplidas por los érganos establecidos y con ello disminuir la corrupcién
del sector publico.

En este contexto, surge la necesidad de reconocimiento de las potestades
constitucionales del cuarto poder ciudadano, que tiene su fundamento en el
contenido en los articulos 39, 40, 41, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, como parte del derecho que tienen los ciudadanos como
contribuyentes y usuarios de los servicios, a ser tratados como ciudadanos
activos y no espectadores de la funcion publica, ejercida por el gobierno, cuya
satisfaccion interesa, y que al ser organizados y reglamentados, se transformen
en el érgano contralor de las finanzas publicas, introduciendo nuevos criterios
administrativos basados en la evaluacion de obtencion de resultados.

Ante la incapacidad de los mecanismos instrumentados por el gobierno, se
hace necesaria la materializaciéon del cuarto poder ciudadano con el objetivo de
evaluar, reestructurar y dictaminar los procesos administrativos con el fin de
mejorar la eficacia de sus actividades, la eficiencia de sus instituciones y la
productividad de sus recursos humanos y financieros, transparentando la
rendicion de cuentas publicas.

Bajo esta problemética y ante la necesidad de realizar un estudio que
arroje una solucion integral del impacto que genera el fenébmeno de la corrupcion
en el manejo de recursos publicos, dada la opacidad existente en la actualidad en
el procedimiento de fiscalizacion y rendicion de cuentas, se estructurd el presente
trabajo de investigacion como a continuacion se detalla:

En el primer capitulo, se desarrollan los topicos de Estado y poder
ciudadano, desde una perspectiva multidisciplinaria, concluyendo a la sociedad
como el origen del Estado y no éste ultimo como su creador o legitimador,
acreditando la potestad del poder ciudadano, en la base juridica existente en

México.



El capitulo dos abre un paréntesis para discutir brevemente las bases
tedricas de la rendicion de cuentas, precisar conceptos clave y enfatizar las
peculiaridades de la fiscalizacion y rendicion de cuentas en Meéxico, sin
desvincularlo del fenomeno de la corrupcion y de los indicadores desarrollados
para medirlo.

Finalmente, en el tercer capitulo se desarrolla y demuestra que con la
institucionalizacion del cuarto poder ciudadano en la estructura del Estado,
mediante la reglamentacion de la participacion soberana del pueblo como
mecanismo de control para eficientar la fiscalizacion, se materializard un 6rgano
externo independiente del ejecutivo, que basado en el uso del modelo de
fiscalizacion oficial, que por virtud de su autonomia contara con la informacion
suficiente en tiempo y forma para revisar, auditar y verificar las cuentas publicas,
emitiendo recomendaciones para que sean cumplidas por los &rganos
establecidos y con ello disminuir la corrupcién del sector publico. Ello en virtud,
de la informacion arrojada por los estudios empiricos que han generado la
creacion de indicadores naciones e internacionales, que comprueban, que los
paises con un organo ciudadano de control externo-autbnomo, presentan indices
de corrupcién mas bajos en comparacion con México que no lo tiene, y que al
fortalecer la presencia ciudadana en el procedimiento de fiscalizacion, se
disminuye la corrupcién y se generan las condiciones de trasparencia.

Los resultados obtenidos en la presente investigacion, permitieron sentar
las bases para valorar las metodologias, instrumentos y mecanismos
desarrollados por la participacion ciudadana, para fiscalizar y evaluar las cuentas
publicas, sugiriendo respetar la metodologia oficial a efecto de evitar posibles
discrepancias, sin que ello sea 6bice para que se pudiera realizar una segunda
fiscalizacion basada en otra metodologia que permita arrojar, resultados tangibles
y verificables en la disminucion en la corrupcion, esto ultimo, como parte de las
potestades que en materia de fiscalizacion debe tener este 6rgano externo de
control.

Asi, la presente investigacion persigue establecer las bases para

estructurar el poder ciudadano y construir la normatividad secundaria que sea



necesaria para su funcionamiento, que en un origen, busca que se incorpore en
el nivel federal, para que posteriormente sea adoptado por los distintos 6rdenes
de gobierno, debido al ineficaz resultado que en su caso han arrojado los medios
de control ya instituidos, no obstante las reformas que en la materia se han

realizado en los ultimos tres afos.



CAPITULO 1

EL ESTADO Y EL CUARTO PODER CIUDADANO DESDE UNA PERSPECTIVA
MULTIDISCIPLINARIA

1.1. Marco tedrico conceptual.

El hombre ha sido definido como un ser social por naturaleza, que requiere
de la union, con otros individuos para satisfacer sus mas elementales
necesidades, asi, con otros hombres llevar a cabo todas sus actividades.

En esta organizacion social', no se encuentra la presencia del Estado, pero
si de la sociedad, como una célula de organizacion, con un objetivo determinado,
gue es la satisfaccion de las necesidades colectivas.

El poder, es el mecanismo ausente en esta organizacion social primitiva;
sin embargo, al evolucionar esta forma de estructura se va gestando la existencia
de un orden por medio del cual se distribuyan los trabajos y se repartan los
beneficios, al que mas adelante se consolidara como gobierno.

La célula de organizacién en evolucion, requiere establecerse en un
territorio, por lo cual se le vincula con el término sociedad civil, que se ha
empleado para designar el conjunto de relaciones que surgen en un espacio
geografico histéricamente determinado como pais. En esta primer acepcion, la
palabra sociedad, designa un grupo social mas amplio en ese territorio
determinado, implicando que contiene todo un conjunto complejo de relaciones
de individuos entre si, de grupos sociales entre si o de grupos con individuos, que
desde una perspectiva juridica se da en un ambito espacial y temporal
determinado, por que el bien comin? que persigue como finalidad, tiene un

connotacion amplisima por ser éste, el bien mas extenso que puede perseguir un

A partir de que el hombre, tomé conciencia sobre la urgencia de tener seguridad para él y para los suyos, el hombre se
unié a otros individuos y formé la primera sociedad. A este paso se le conoce como estadio civilizado. Y la base para lograr
el establecimiento de éste fue la conciliacion. Gracias a ella pudo ponerse de acuerdo con sus semejantes y lograr
coincidencias que le permitieran sobrevivir ante otras especies mejor preparadas para la lucha.

2 El filésofo italiano Nicola Matteucci, afirma que el concepto de bien comin (que es anélogo al de naturaleza del régimen
politico) es propio del pensamiento catdlico y, particularmente, de la escolastica en sus diversas encarnaciones desde
Santo Tomas hasta Jacques Maritain. El bien com(n es el principio que da forma a la sociedad y el fin al que ésta debe
tender, desde el punto de vista natural y temporal: concierne a la felicidad natural y por consiguiente al valor politico por
excelencia, aunque siempre subordinado a la moral.



grupo social, al contener implicitos los bienes personales y colectivos, privados y
sociales que puedan darse.

Paralelamente a la consolidacion de la sociedad civil, surge la formacion de
ciudades, como la asociacion autosuficiente, con capacidad para asegurar las
condiciones de integridad, satisfaccion de necesidades y aspiraciones del
hombre. Como sociedad en un sentido mas amplio, la ciudad comprende a las
otras asociaciones que los seres humanos constituyen en su proceso de union,
incluyendo la familia, cuyo fin esta subordinado al suyo propio, que es el bien
comun. Esta sociedad, esta compuesta por unidades diferentes que en lo
individual pueden tener ideas o deseos que no coincidan entre si, por lo que es
esencial que tenga una autoridad cuya tarea consista en lograr el bien del
conjunto de grupos e individuos y mantener su orden y unidad, es decir, permitir la
coexistencia de todos los intereses de la colectividad con un objetivo Unico, el
bien comun, a través de una autoridad politica.

El bien comudn y los fines de la autoridad politica son la paz y la armonia de
las diferentes unidades que se combinan para integrar la ciudad vinculada a la
sociedad. El bien comun, tiene una variedad de significados, sin embargo en él se
articulan dos ideas; 1) la relativa al bien, que comprende los elementos materiales
indispensables para la satisfaccién de las necesidades de las personas unido a la
norma moral que ordena su uso y destino; 2) la palabra comun, o publico implica
qgue el Estado no puede perseguir ni admitir fines puramente particulares. El bien
comln, en consecuencia se manifiesta como parte de la oposicidbn entre lo
privado y lo publico entre lo que es para un hombre y lo que es para otros y para
la comunidad global. Ademas este elemento, constituye una de las principales
fuentes que da legitimidad y consenso a la responsabilidad del Estado en el
desempeiio de sus funciones, al perseguir el bien de los seres humanos en su
conjunto, teniendo como intermediaria a la sociedad.

La sociedad civil, se diferencia del Estado al no alcanzar el llamado status
de superioridad, caracterizado por la Constituciéon y los poderes constituidos, es

decir, por la falta de consolidacion del pacto soberano, por virtud del cual, existe



una adhesion de los intereses individuales a los intereses colectivos, en su
calidad de ciudadano e integrante de una sociedad civil.

En este sentido, el uso del término sociedad civil, estd vinculado al
nacimiento de la burguesia, concretamente con la consolidacion de los llamados
derechos naturales, que pertenecen a los individuos y a los grupos sociales
independientes del Estado, contribuyendo a circunscribir la esfera del poder
politico (Bobbio: 1989,40)

No obstante de la existencia de los elementos; territorio, poblacion
(sociedad civil), gobierno y ciudad, concretados, no se encuentra la presencia del
Estado, sino hasta la incorporacién de un elemento juridico indispensable, la
soberania.

La soberania implica el principio de autodeterminacion y autolimitacién de
un pueblo, que no admite ningun poder por encima de éste, es inalienable e
indivisible®. La soberania, es asi, el elemento sustancial de una sociedad politica
independiente, del Estado. Es la instancia suprema y fuente Gltima del derecho de
la comunidad.

El denominado contrato entre el pueblo y el gobernante, implica una
reciprocidad de derechos y obligaciones, pero en gran medida no deslegitima a la
sociedad como detentadora exclusiva de la soberania, pues, le confiere el
derecho y la capacidad de actuar directamente (democracia directa ) o por medio
de sus representantes (democracia indirecta), sin que, la segunda implique una
pérdida de la potestad de los primeros en favor de los segundos, es connatural
dicha potestad soberana al pueblo, s6lo deposita las funciones del poder, por lo
qgue tiene el derecho de participar en el Estado y mas aun de controlarlo; fijando
los limites del bien comun, obligatorios para el gobierno, exigir cuentas de la
gestidén politica y administrativa. Es importante sefialar que el pueblo soberano
puede privar de legitimidad al gobierno y al Estado, incluso rebelarse con causa

legitima modificando su forma de gobierno.

% Estos principios son ampliamente desarrollados en las obras de Rousseau, especialmente en el llamado Contrato Social,
al atribuir la inalienabilidad e indivisibilidad como inherentes a la soberania, partiendo de la explicacién de que esta Ultima
como ejercicio de la voluntad general, no puede nunca enajenarse, y que el soberano, que no es mas que un ser colectivo,
no puede ser representado mas que por si mismo: el poder puede muy bien transmitirse pero no la voluntad. Expone que
indivisibilidad se justifica por que la voluntad es general y que al ser un acto de soberania hace ley.



El Estado en consecuencia, se consolida solo en funcidén de la potestad
que lo crea, pues el primero, es una entidad politicamente autbnoma, que posee
una caracteristica especifica sin la cual es privado de su caracter de Estado: la
soberania.

Finalmente, el Estado desde la Optica juridica, se considera, como la
organizacion social, que se encuentra establecida en un territorio, con una forma
de gobierno, depositario mas no titular de la soberania (pues ésta se encuentra
reservada al pueblo en su conjunto) con un sistema juridico como aparato
coercitivo para obligar y constrefiir a los sujetos a observar determinada conducta
gue haga armoniosa la vida en comunidad.

El derecho también distingue, la participacion de la sociedad civil, como un
elemento disimil del Estado, con una naturaleza politico-juridica, desde el
momento en que se consolida, como una institucion objetiva y ordenada, que
busca trascender por virtud de un ejercicio de accidén colectiva, distinta de los
partidos politicos, con una intencién definida de evaluacion y propuestas del orden
social que intervenga en la esfera publica, como representantes legitimados en
proyectos de ley, politicas publicas o criticos calificados en el ambito de actuacion
del Estado. Estas potestades atribuidas a la sociedad civil, las encontramos
garantizadas en el contenido de los articulos 25, 26, 39, 40, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Los elementos de consolidacion del Estado y la de la sociedad, en México,
se encuentran contenidos en los articulos 39, 40 y péarrafo primero del 41 todos
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En la redaccion e
interpretacion juridica del texto constitucional, el Estado mexicano, se encuentra
consolidado como Federal, en una republica representativa, con un gobierno
democrético; sin embargo, vale la pena precisar que el propio texto constitucional,
distingue la potestad soberana del pueblo, como titular originario de ésta,
creador de la forma de gobierno, asi como de las funciones en el ejercicio del
poder (ejecutiva, legislativa y judicial).

La importancia de la Constitucién, radica en su esencia juridica, pues mas

que un documento escrito supremo, en donde se signan compromisos, derechos



y obligaciones de todo habitante del pais, en su texto se determina las relaciones
y regulaciones de las funciones del poder y de sus 6rganos, el principio de
supremacia constitucional como garante de su cumplimiento. En ella se plasma,
el mandato de coexistencia de los 6rdenes gubernamentales federal y local,
mismos que no pueden contravenir a la ley que los crea y delimita, estableciendo
en forma clara las facultades de ambos niveles. En el sistema federal conviven
dos o6rdenes juridicos: el del gobierno de la federacién y el de los estados, ambos
subordinados a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que los
contempla y regula, pero todo ello, subordinado a la soberania popular.

El Estado democratico en México, requiere del establecimiento claro y
puntual de una normatividad secundaria, que establezca el procedimiento para la
participacion del poder ciudadano, en las decisiones politicas, econémicas y
juridicas del Estado, respondiendo asi a las grandes interrogantes respecto a las
facultades para tomar y aplicar decisiones colectivas de trascendencia, decidir la
instrumentacién de mecanismos y procesos de fiscalizacién, sus alcances y de
todas aquellas normas de impacto directo en la sociedad.

Entre estas potestades destaca la necesidad de profundizar en; la validez y
vigencia del principio de ciudadania para la organizacién de la sociedad politica
(poder ciudadano), como una genuina republica democratica, compuesta de
ciudadanos, libres, iguales, sin discriminacién de ninguna naturaleza en el goce
de derechos politicos (participacidon, opinion, eleccion y elegibilidad a través del
sufragio) econdémicos, juridicos y sociales; el mismo valor de libertad y decision al
voto de todos y cada uno de los ciudadanos; elecciones libres, frecuentes y con
periodicidad perfectamente delimitada con opciones reales de eleccion y
elegibilidad; deliberacién y decision acorde al principio de mayoria numérica,
division y equilibrio de las funciones del poder, garantizando la autonomia de
todos y cada uno de los 6rganos depositarios de estas funciones; reconocimiento
y garantia del pluralismo conflictivo; reconocimiento y garantia de los derechos de
las minorias, incluyendo las de oposicion al Estado y sus gobiernos, de eventual
conversidbn en mayorias democraticamente legitimadas como voluntad de la

ciudadania; consagracion de los derechos y libertades de los miembros



integrantes de la sociedad, que incluyen el deber de proteccidon contra la fuerza,
corrupcion, abusos, y exceso de poder que provengan de actos publicos y
privados.

Resulta de gran trascendencia, entender al Estado y al Derecho no como
un producto o vision de una infraestructura socioeconémica, ni como instrumento
pasivo al servicio de una clase econdémica y socialmente dominante, mucho
menos, como simple ejecutor de sus politicas, sino como, el Estado democrético,
es el que incorpora valores y normas del ser y del deber ser, a través de una
reinterpretacion de preceptos para adecuarlos a las contextos y requerimientos
actuales, preservando en todo momento los mandatos del pueblo como soberano.

El Estado en un papel evolutivo y flexible, acorde a las exigencias de la
sociedad, se ha visto obligado a intervenir mediante el incremento de sus fines,
funciones y cometidos del poder publico?, en la esfera econémica de la libertad de
empresa y libre mercado, ejercitando acciones de correccion y restauracion en las
crisis de mercado, este ultimo, se ha evidenciado incapaz de equilibrar la
economia, a la sociedad en su conjunto, asi como a las consecuencias
socioecondémicas y politicas que se generan con las crisis.

En un curso permanente de legitimacion el Estado contemporaneo, debe
cumplir con las finalidades de su creacion, entre las que se encuentran los
derechos humanos, libertad y bienes. Comprometiéndose al otorgamiento de
seguridad y a la disminucion de incertidumbres. Lo que se ha venido gestando en
funcion de los movimientos que han sido calificados de democratico-liberales, por
virtud de la proteccion Estadual, amplificada y diversificada en cuanto a los
derechos; civiles, de seguridad y propiedad; politicos, de participacion,
representacion y sufragio; asi como de los derechos econdémicos y sociales

crecientes en numero y diversidad. Lo que permite, la intervencién del poder

“Las funciones del Poder Pblico son cuatro: constituyente, legislativa, jurisdiccional y administrativa. La funcién del Poder
Puablico es una manifestacion de la voluntad general que, mediante la emision de actos juridicos y/o la realizacién de
operaciones materiales, tiende al cumplimiento de los fines supremos del Estado, preceptuados por la Constitucion y
demas reglas subordinadas del ordenamiento juridico, las tres primeras funciones del Poder Publico se agotan en la
emisién de actos juridicos ( constituyente, legislativos, jurisdiccionales), sin que requiera para su plenitud la realizacion de
operacion material alguna, la funcién administrativa es la Unica que no puede contentarse con la simple emision de actos
juridicos, pues su plenitud exige la ejecucion de los mismos mediante operaciones materiales y los cometidos del poder
publico, son esas tareas concretas, que realizan los titulares de principio en ejercicio de la funcion administrativa.

10



publico a través de acciones positivas, que resulten contrarias al interés y
voluntades de grupos en posiciones de dominacion y privilegios econémicos.

La tension estructural que se ha generado entre el liberalismo econémico y
democracia politica, se puede interpretar en sentidos bifurcados:

El primero de estos sentidos, se basa en el conservadurismo en perjuicio
de la democracia, basado en un autoritarismo politico y un Estado que garantice
aparentemente la aplicaciéon de la ley y el orden, subordinada al crecimiento
econdémico y modernizacion, neoliberalismo.

El segundo de los dilemas se soporta, en la conduccién hacia la vigencia
del Estado de derecho, para una oposicién legitima a los actos arbitrarios del
poder, a los medios que pretenden dominar a la sociedad legitimada, al gobierno
y a la administracion de justicia. Pero de igual manera, la evolucion persigue el
aumento paulatino de la conciencia y el ejercicio efectivo de libertades politicas y
civiles. Con la finalidad de cimentar un avance en la democratizacién, que se
traduce en el desarrollo nacional.

No se debe soslayar, la constante oposicion de los limites y tendencias
estructurales del sistema econémico predominante en el mundo, la concentracion
de potestades en grupos minoritarios y las jerarquizaciones de la normatividad. Lo
que se traduce en una forma de discriminacion, desigualdad, injusticias y
opresion.

En las dltimas décadas se han realizado ejercicios propositivos de avance
hacia la democracia, con alcance y éxito relativos. Asi se puede entender que la
democracia no es un sistema o régimen acabado, sino un proceso permanente,
sin imposicion de modelo Unico, ni con una finalidad predeterminada, al
actualizarse la nocion de extension de principios, normas, practicas y finalidades
evolutivas. A través de la reivindicacién de los derechos politicos y la participacion
plena de la mayor parte posible de la poblacion, en los procesos de aplicacion de
formacion y respeto a la voluntad colectiva.

El incremento de derechos y espacios tradicionales, legitima las demandas
del pluralismo participativo, al incrementarse la diversificacion de las plataformas

de los partidos politicos y movimientos sociales. Se amplia la participacion del
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Estado, como una respuesta a las exigencias publicas del cuarto poder ciudadano
mas que por voluntad propia, que persiguen la instauracion y combinacion de
formas de democracia representativa y directa.

Se concretiza el rechazo a la distincion y oposicion entre democracia formal
y vida social del individuo. Con ello se reconoce la esfera politica como parte de la
sociedad global, se legitima la importancia de la sociedad civil, que contribuye a
dirigir, limitar y hasta condicionar las decisiones y acciones con resultados
politicos. Si bien la democratizacion de las formas, no asegura la de sus
contenidos, si implica un avance considerable en la concepcién de
empoderamiento de la sociedad civil, para conseguirlo, pues ello involucra el
reconocimiento del derecho de todos a la participacion.

A manera de balance, se puede subrayar que, en México el Estado
federal, democratico, es donde el imperio del derecho se va edificando sobre las
fuerzas de conflictos y cambios, nacionales e internacionales, como retos y
demandas a satisfacer.

En una economia globalizada, surgen los desafios para lograr un
crecimiento econdémico sostenido, debido a la ausencia del desarrollo social, la
deuda con la sociedad se acumula e incrementa, con ello, los conflictos que sélo
evidencian la necesidad de la intervencion de la sociedad civil, en dindmicas
participativas, democratizantes y fiscalizadoras.

Asi en la materia econdmica, existen dificultades e insuficiencias derivadas
del casi nulo crecimiento econémico, que resulta polarizado por la deficiente
distribucion de la riqueza e ingreso nacional. Lo que estimula actividades
improductivas, especulativas e ilicitas que en consecuencia generan nuevas
formas de corrupcion, criminalidad y delincuencia organizada. En el aspecto
politico, se generan conflictos partidistas, que conducen a la intolerancia de los
derechos a las diferencias y divergencias de opinion. Desde las instituciones se
gesta una predisposicion para desestimar las necesidades de apertura las reglas
y la flexibilidad de la materia social y politica, en detrimento de las practicas para

consensuar los conflictos y cometidos esenciales del Estado.
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Al empoderar a la ciudadania, con la potestad soberana que la legitima,
permitird que el Estado de Derecho, recobre su importancia y se convierta en un
instrumento para imponer la racionalidad, estabilidad y legalidad formal y material
que admita el respeto y coexistencia de los diferentes grupos, clases e
instituciones, tanto en el ambito nacional como internacional, mediante el
crecimiento, modernizacion, desarrollo social que se vean reflejados en la
democracia consolidada, la soberania popular y la eficacia del Estado, al permitir
mecanismos adicionales de fiscalizacion en la rendicién de cuentas publicas.

La politica de desarrollo nacional debe redisefar las relaciones entre:
sociedad civil, Estado, economia y la politica nacional e internacional, pues, el
empoderamiento de la sociedad civil como Unica y legitima depositaria de la
soberania, resulta un fenémeno con mayor proyeccién en el ambito internacional
qgue en el nacional, aunque dada su gestacion natural y soberana, no podra
contenerse por los depositarios de las funciones del poder e irremediablemente se
tendra reconocer la legitimidad, que de facto otorga la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

El papel del Estado debe asumir requiere ser estratégico, rector en la
promocion, gestion y consolidacion de los intereses colectivos y de desarrollo
nacional, mediante el consenso de los sectores, publicos, sociales y privado. La
justificacion de la intervencion estatal se deriva, de los consensos auténticos de la
sociedad civil, que lo legitime. Todo ello requiere el reconocimiento de las
libertades de expresion, critica, oposicion y del propio pluralismo conflictivo. Lo
que se conseguira mediante un sistema de sufragio libre, igual y decisivo para
elegir a todos los depositarios de las funciones del poder, pero también a los
gestores de intereses sociales.

Al regular la coexistencia de los partidos politicos con la sociedad civil, ésta
altima con intereses y potestades fiscalizadoras perfectamente definidas, permitira
la creacion de otras formas de procedimientos y mecanismos de control de las
funciones del poder para evitar sus distorsiones, como un conjunto autbnomo de

organizacién y accién colectiva para su creacion y proteccion.
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La sociedad civil, se ha reposicionado en su papel como legitimo titular de
la potestad soberana, que gradualmente se esta convirtiendo en la base de
partida de las demandas y protagonista en la inquisicion de conflictos del sistema
politico, econodmico, juridico y social, dada la incompetencia del Estado para
asumir las funciones que tiene encomendada por conducto de las autoridades
depositarias del poder. El poder ciudadano se erige en forma natural, se legitima
en virtud de su potestad inherente, adquiriendo espacios de asociacion,
organizaciéon y movilizacion de fuerzas de ciudadanos, con una finalidad de
participacion fiscalizadora de los recursos publicos. La sociedad civil, derivada de
la potestad soberana, que viene asumiendo funciones y tareas que contribuyen a
crear las condiciones para un cambio progresivo, democratico y de desarrollo
integral. Paulatinamente recupera la expresion y satisfaccibn de necesidades,
promocién de recursos y potestades, asi como el punto de partida y operatividad
de proyectos, redefiniendo las relaciones de este poder con el Estado.

La sociedad se consolida como poder en todas las fases de su existencia, y
en todas las formas de participacion, tanto en la democracia representativa y la
democracia directa que indudablemente contribuye a disminuir la tendencia de
concentracion del poder en aparatos diversos al poder ciudadano, con un impulso
participativo. El objetivo consiste en cimentar una escala de estructuras
participativas ascendentes que integren a los individuos en regiones de lo local a
lo nacional, hasta converger en el Estado.

Mediante el ejercicio de este poder ciudadano se estableceran las
condiciones para impedir la concentracion ilegitima del poder, las tendencias
autoritarias, lo que se traduce en el respeto a un esquema de distribucion
funcional del poder, equilibrio, independencia y coordinacion de los depositarios
tradicionales y el respeto irrestricto a este cuarto poder ciudadano y a su
bienestar, redefiniendo las relaciones entre Estado y Sociedad Civil, con una
presencia permanente del cuarto poder en la gestion y cumplimiento de tareas

encomendadas al Estado por conducto de sus 6rganos constituidos.
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1.2. El empoderamiento de los actores civiles y sociales locales en la

perspectiva de la democratizacion.

El uso del concepto sociedad civil en México, no debe ser posterior a la
existencia de las organizaciones que hoy se identifican con el mismo, ONGs y
OSC, tomando en consideracion que por sociedad civil se debe entender:

(...) el espacio donde se desarrollan los conflictos sociales, que el Estado tiene la

mision de encarar y debido a la diversidad de estos conflictos, los sujetos de la

sociedad civil (...) son las clases sociales, 0 mas ampliamente los grupos, los
movimientos, las asociaciones, las organizaciones que derivan de ellas, y a estos
sujetos se suman los grupos de interés, las asociaciones de diverso tipo con fines
sociales e indirectamente politicos, los movimientos de emancipacién de grupos
étnicos, de defensa de los derechos civiles, de liberacion de la mujer, los

movimientos juveniles, etcétera (Bobbio: 1989,43)

En tales términos, el concepto de sociedad civil permite enmarcar una
concepcidon mas amplia de actores ciudadanos y sociales, que buscan intervenir
legitimamente en la representacién directa de sus intereses colectivos, sin que
medie ningun representante de naturaleza politica.

Sin embargo, la participacion social en México, habia quedado relegada
ante el fendémeno, conocido como partidizacion, la cual ha sido excesiva, pues
degenero en la obstaculizacion de los canales oficiales de participacion social y
reforz6 la apatia participativa en que se evidencié durante largos afios. No
obstante, en la actualidad, la ineficiencia de la participacion del Estado en los
problemas fundamentales del mismo, ha generado un proceso que parece ir en
sentido contrario, puesto que la sociedad ha caido en cuenta de la soberania que
detenta, mas allA de su participacion en cada periodo electoral, ya que las
organizaciones de la sociedad civil han intervenido en forma activa, directa y
permanente en los fines publicos del gobierno; seguridad publica, gasto publico,
decisiones en areas estratégicas, etc.

El fenomeno, de empoderamiento de la sociedad civil en las decisiones del
Estado, es permanente, al grado tal, que ha evidenciado la legitimidad de la

participacion para convertirse en mecanismo de desarrollo y equidad social, pero
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ademas debe ser significativa y auténtica, para involucrar a todos los sujetos y
organizaciones, que por razones justificadas tienen diferencias; sin embargo,
encuentran coincidencia, en la idea de una representacion legitima de sus
intereses.

La participacion de la sociedad civil, empoderada, surge de la decision
colectiva de participar sin mediacion de ninguna naturaleza, es decir,
directamente en las decisiones publicas, en virtud de la evaluacion insatisfactoria
de la actuacion de los 6rganos depositarios de las funciones del poder. Las
ventajas de esta participacion democratica directa, en la experiencia factica de
México, consisten en que se han podido expresar de la manera mas pura los
intereses individuales y colectivos de la sociedad, se ha logrado trascender en la
manifestacion directa de la opiniébn puadblica en los procesos legislativos
incrementando la sensibilidad de los legisladores a los movimientos de opinion, se
busca reducir los efectos de distorsion creados por los partidos politicos y las
asociaciones intermedias, se ha logrado una conciencia de incrementar la
participacion ciudadana.

En resumen, todos estos beneficios han permitido, influir en la forma
democrética de gobierno adoptada por México, ya que la presencia de este
mecanismo de participacion-evaluacion ha fortalecido la institucionalidad
democratica en su conjunto, al constituir un medio natural de correccion a

deficiencias de funcionamiento de las instituciones de representacion.

1.3. Marco juridico que legitima la existencia del cuarto poder ciudadano

El desarrollo de este apartado, persigue fundamentar en el ordenamiento
juridico supremo, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la
legitimacion del cuarto poder, a efecto de cimentar la intervencion del mismo en la
vida politica, juridica, democréatica y econdémica de México, sin perjuicio de
analizar otros ordenamientos que en materia de finanzas publicas, contemplan la

participacion activa de este poder ciudadano.
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El Estado mexicano, adopté una forma de gobierno acorde a su
experiencia histérica, politica, econémica y social, la plasmo6 en el Pacto de la
Unién que se encuentra concretado en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos México, en donde se encuentran contenidos los principios, dogmas y
organizacion del Estado Federal, pero de igual manera se estructuré el andamiaje
normativo, que regula las actuaciones del poder publico, lo cual se traduce en
términos juridicos en lo que se engloba bajo el rubro de Supremacia
Constitucional y Jerarquia Normativa, que son conceptos vinculados a la
trascendencia de la Constitucion como el instrumento rector de todos los actos del
Estado y de la poblacién como parte integrante del mismo.

Ahora bien la idea de jerarquizar, conduce a escalonar, estructurar y
graduar, por lo que vinculando estos elementos al analisis del articulo 133
Constitucional, se debe precisar que, la supremacia de la Constitucion, la coloca
en esta cuspide de jerarquia normativa, no obstante, el conflicto surge en la forma
en que se colocaran el resto de los ordenamientos juridicos conformando la
estructura jerarquica del ordenamiento juridico Mexicano, situacion que resulta de
suma importancia, entender pues en funcion de ella se estara en aptitud de dirimir
un sinnumero de conflictos que pueden presentarse entre las normas y con
motivo de ellas.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
estructuralmente y sélo para fines doctrinarios, se ha dividido de acuerdo a la
naturaleza juridica de las normas que la conforma, asi se habla de la parte
dogmaética, la parte organica, las garantias sociales y el capitulo econémico, para
los efectos del analisis que nos ocupa tan sélo se abordaran los articulos relativos
al apartado econdmico y a la parte organica, con la finalidad de sustentar
juridicamente el fundamento del cuarto poder ciudadano.

Para efectos de la presente investigacion, y por razon de método y no de
orden, se iniciara el estudio de los articulos que soportan la legitimacion de la
potestad ciudadana, contenidos en los articulos 39, 40 y 41 de la Constitucion
Politica de Estados Unidos Mexicanos, para posteriormente analizar el contenido

de los diversos preceptos constitucionales que integran el capitulo econémico, en
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los articulos 25, 26 y 28.

El caracter polémico del elemento soberania, resulta una constante entre
los diversos especialistas de la materia, cuando pretenden abordar el tema; sin
embargo, el elemento soberania que inviste al poder ciudadano, es el cimiento en
donde se soporta la organizacion Constitucional, tal y como lo refiere el texto
mismo de la ley suprema en sus articulos 39, 40y 41.

El texto del articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
mexicanos, mismo que establece:

Articulo 39.- La Soberania Nacional reside esencial y originalmente en el
pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de
este. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar
la forma de su gobierno.

El espiritu de la redaccion del articulo 39 de la Constitucion, parte de la
teoria que distinguen los términos de Nacién y pueblo, los cuales no deben ser
apreciados en forma idéntica, pues, su distincion radica en las dos primeras
palabras empleadas por el Constituyente, soberania nacional, la cual, debe ser
entendida, como un poder omnimodo al ser connatural al ser humano en forma
individual y al estar reunidos en una colectividad, la suma de esos poderes
individuales nos permite llamarlo soberania nacional.

La redaccién de la primera parte del articulo 39, en andlisis, establece que
la soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo y las palabras
residir, esencial y originario resultan ser indispensables en su exacta
comprension, al establecer que la soberania reside en el pueblo, implica que se
preserva, que si bien, el pueblo elige su forma de gobierno, solo delega solo parte
de sus facultades, pero nunca pierde su potestad soberana®.

Para los constituyentes contemporaneos, la exposicion del tema soberania
y la redaccion del articulo 39 de la Constitucion, los lleva a concluir en aspectos

importantes para la explicacion y contenido del resto de los articulos en andlisis,

® El doctrinario Miguel Carbonell, citando a Castillo Velasco considera que se debe retomar la definicién que este tltimo
realiza del concepto en estudio ; (...) la soberania es la potestad suprema que nace de la propiedad que el pueblo y el
hombre tienen de si mismos, de su libertad y de su derecho (...) reside, dice el articulo constitucional, y no residié, porque
aunque para el establecimiento de un gobierno delega al pueblo algunas de las facultades de su soberania, ni las delega
todas, ni delega algunas irrevocablemente. Encarga el ejercicio de algunas de esas facultades y atribuciones a aquellos
funcionarios publicos que establece; pero conservando siempre la soberania, de manera que esta reside constantemente
en el pueblo.
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al afirmar:

El acto de emitir la Constitucion significa para el pueblo un acto de
autodeterminaciéon plena y auténtica, que no esta establecido por determinantes
juridicos, extrinsecos a la voluntad del pueblo. En los pueblos en los que no se
tolera la apelacion directa al pueblo, el acto de autodeterminacion representa la
Gnica oportunidad de que el titular de la soberania la ejerza en toda su pureza e
integridad. (Tena: 2005,10)

Los elementos Soberania, Constitucion y Supremacia, se encuentran
concatenados e indiscutiblemente vinculados, pues se debe partir de la base que
la soberania del pueblo o también llamada soberania popular, se expresa y
plasma en la Constitucion, la cual al contener, regular, crear y organizar a las
funciones del poder afianza su calidad de Supremacia.

El diferenciar que los poderes publicos creados por la Constitucion en
virtud del mandato popular, no son soberanos se justifica en virtud de que, en su
mecanismo interno de creacion su autoridad se encuentra acotada por el principio
de divisién de funciones del poder, entre los diversos érganos que las detentan,
con la exacta porcidon y la autoridad que les es atribuida por mandato
constitucional. De igual manera no son soberanos en relacién con los individuos
en virtud de los derechos inalienables que se consagran en favor de los
particulares para frenar los actos abusivos y arbitrarios de las autoridades
depositarias de las funciones del poder, conceptualizados como garantias
individuales, por lo que se concluye categoéricamente que a estos 6érganos no le es
por ende aplicable el atributo de poder soberano.

La soberania nacional reside en el pueblo, en el pueblo de Rousseau, en el

pueblo que trabaja para su felicidad (...) reside esencial y originariamente.

Originariamente quiere decir que jamas ha dejado de residir en el pueblo; aunque

la fuerza haya dominado, no por ello prescribié a su favor, porque uno de los

elementos de la soberania es su imprescriptibilidad (...) Y lo hace de manera
esencial porque en todo momento el pueblo es soberano; nunca delega su
soberania, sino que nombra a sus representantes, los cuales estan bajo sus
instrucciones y mando. Ante tal imposibilidad de reunirse personalmente y de

decidir todas las cuestiones que afectan la vida de la nacion, el pueblo nombre a
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sus representantes (Carbonell; Carpizo: 2005,28)

Finalmente cuando se plasma en el texto del articulo 39 Constitucional, el
pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma
de su gobierno, dicha frase se vincula a la redaccién del articulo 135 de la
Constitucion, relativa a la posibilidad de alterar o modificar de su forma de
gobierno, por virtud de los causes legales a través de la forma prescrita por la
propia Constitucion, sin dejar de pronunciarse sobre la posibilidad que ellos
llaman meta juridica, también conocida como derecho a la revolucion.

El texto del articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se encuentra redactado en los siguientes términos:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una Federacién
establecida segun los principios de esta ley fundamental.

La redaccion en el texto del articulo constitucional en andlisis, reitera la
legitimidad del poder ciudadano y de la potestad que este detenta para decidir su
forma de organizacion gubernamental y estadual.

Existen lineas de doctrinarios, que consideran que (...) la naturaleza de
republica representativa se inscribe en la idea de que todo el pueblo no puede, a
la vez, ejercer su soberania y que, en consecuencia, necesita nombrar
representantes que decidan por él y para él. La Republica representativa significa
gue la colectividad, duefia de su propio destino, transmite a los representantes,
que pueden serlo por distintos titulos, la capacidad de decidir.®

El segundo de los elementos contenido en la redaccion del articulo 40 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativo al sistema
representativo lleva inmersa la posibilidad de la seleccion del mas apto para el
cargo de depositario funcional y que en la seleccion intervenga la voluntad

popular, lo que vincula ambos elementos con el diverso concepto de democracia.

® Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada y Concordada, Tomo Il Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, México 2006, pag. 193.

20



El término democracia, debe ser entendido en su importancia por ser

elevado a rango constitucional como uno de los elementos de la voluntad popular.

Recogiendo los cometarios que se realizan por el Instituto de

Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autbnoma de México:

La palabra democratica implica, por su origen etimoldgico, el poder del pueblo. Si
las cuestiones que atafien a toda comunidad deben ser resueltas por ella misma,
gue es el concepto de Republica, y en el entendido de que no toda comunidad
puede participar a la vez en las decisiones y de debe nombrar representantes, de
lo cual se desprende el adjetivo de representatividad; la manera de nombrar a
esos representantes resulta definitoria del término democrética; quiere decir que el
pueblo debe manifestar su voluntad mediante el voto para que sus representantes
obtengan legitimidad y tengan la capacidad de resolver por todos como una
voluntad conjunta de la RepL'Jinca.7

La democracia, es un concepto que se encuentra influido de dos elementos

fundamentales; la libertad individual y la coaccién social, al armonizar ambos

conceptos es como se puede sostener la materializacion de la democracia.

El régimen democratico se caracteriza por la existencia del fenbmeno de

auto dominacién, que involucra la coincidencia de las voluntades individual y la
total del Estado.

El tema de la democracia, resulta ser apasionado y profundo, sin embargo,

nos limitamos a enriquecer el presente trabajo, retomando los seis elementos

fundamentales que caracterizan a toda democracia:

1) todos los ciudadanos que hayan alcanzado la mayoria de edad sin distinciéon de
raza, religion condiciébn econémica, sexo, etcétera, deben gozar de los derechos
politicos, o sea, del derecho de manifestar a través del voto su opinién y/o de
elegir quien la exprese por ellos; 2) el sufragio de cada ciudadano debe tener
un peso igual al de los demas ( debe contar por uno); 3) todos los ciudadanos que
gocen de los derechos politicos deben ser libres de votar de acuerdo con su
propia opinion formada libremente, es decir, en el contexto de una competencia
libre entre grupos politicos organizados; 4) los ciudadanos deben ser libres
también en el sentido deben estar en condicion de seleccionar entre opciones

diferentes; 5) tanto para las decisiones colectivas como para las elecciones de

" Ibidem.
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representantes debe valer la regla de la mayoria numérica (...); 6) ninguna

decision tomada por la mayoria debe limitar los derechos de la minoria, en

particular el derecho de convertirse, en paridad de circunstancias, en mayoria.

(Bobbio: 1999, 381)

Por lo tanto, la democracia es un régimen de gobierno que se legitima con
la voluntad general, ejercida mediante el sufragio, en el que se otorgue igualdad a
los participantes.

El elemento federal se sumé a la configuracién del Estado Mexicano, como
una caracteristica de importancia, que se elevo al grado de constituir un elemento
de la forma de gobierno adoptada por el constituyente.

Para la mayoria de los autores el concepto federal debe ser comprendido
como una distribucion territorial del poder.

El sistema Federal, en el fondo, conciliaba para México las dos tendencias, la

necesidad de un gobierno central fuerte y el reconocimiento de los poderes

locales arraigados en funcion de las distintas necesidades e incluso intereses de
las diferentes areas del pais (...) el Federalismo mexicano, aunque no se haya

entendido suficientemente, es una suerte de conciliacién entre Estado nacional y

feudalismo en la version de este que se desarrollo durante la Colonia.

La explicacién, del elemento federal, incorporado al texto constitucional es

remontado, por los autores en cita, a la creacion de las diputaciones provinciales y

a la necesidad de permanecer unido por un instinto de conservacién, empero,

concluyen que el origen genuino del federalismo mexicano lo constituye el hecho

de dejar al poder nacional una capacidad de decisién en areas que no invadieran
los intereses concretos de las localidades dominadas por poderes inveterados.

(Salazar: 2006,207)

El texto del articulo 40 en andlisis, ha suscitado una polémica interminable,
especificamente cuando en su redaccion se establece: (...) compuesta de estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en
una Federacién establecida segun los principios de esta ley fundamental.

Los fundamentos que se esgrimen para considerar que los estados son
autbnomos y no soberanos, estriba precisamente en la calidad y naturaleza del

elemento soberania. Partiendo en principio, de retomar que la soberania es Unica
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e indivisible, asi de que es un poder que no admite ningun otro poder por encima
de él. Sumado a lo anterior se debe considerar que, los estados miembros de la
federacion pierden totalmente su soberania y ciertas facultades interiores en favor
del gobierno central, esta determinacién es conocida doctrinalmente como el
surgimiento del pacto federal. El estado federal mexicano, nace de un pacto de
estados preexistentes, que delegan facultades en el poder central, reservandose
los restantes, de acuerdo con el articulo 124 constitucional.

En esta tesitura el Estado federal es concebido como un modelo de
organizacion politica de distribucion igualitaria de competencias, a favor de los
estados, lo que permite un equilibrio entre la Unién y los mismos Estados.

El sistema federal, se robustece en el texto de la Constitucion al plasmar
las facultades expresas del poder central, legitimando las competencias de
principio y las residuales de los estados. Como un federalismo con rigidez
normativa, caracteristica que se traduce en la dificultad para reformar el texto
constitucional.

El concepto de autonomia estad emparentado con el de soberania, pero no se

confunde con él. La autonomia puede darse por grados y a diferentes niveles: en

el municipio, en la region, en el estado miembro o entidad federativa, en el estado
considerado en general. La soberania, en cambio es la potestad suprema, dentro
del estado, de decidir en dltima instancia de todo lo que corresponde al bien
publico, con el monopolio de la coaccién fisica; implica una superioridad con
respecto a otros poderes internos subordinados. En sentido propio, la soberania

corresponde solamente al Estado en su totalidad; ninguna porcién del estado o

entidad descentralizada puede llamarse soberana, sino en sentido traslaticio o

analdgico (Carbonell, 2009,23).

Por lo anterior, la referencia que realiza el constituyente en el texto de
articulo 40, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los
estados seran libres y soberanos, en todo lo concerniente a su régimen interior,
ello conduce a entender en forma especifica que, los estados son libres y
autonomos, rescatando el concepto de autonomia regional del estado federado,
cuya facultada radica en darse y revisar su propia constitucién, facultad que se

traduce en la actividad legislativa local.
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Tomando en consideracion los aspectos analizados de los articulos 39 y 40
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, resulta
incuestionable, profundizar en el analisis de el elemento soberania como principio
gue soporta la existencia del cuarto poder ciudadano, contenido en forma expresa
en el primer parrafo del articulo 41 de la propia Constitucion, para lo cual en
primer término se procedera a la trascripcion de la literalidad del primer pérrafo,
por ser la parte conducente para su estudio.

El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union, en los
casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucion Federal, y las particulares de los Estados, las que en
ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal (...)

En la redaccion del primer parrafo del articulo 41 de la Constitucion se
destacan en forma reiterativa los principios de representacion, democracia,
federalismo y se concretan los niveles de gobierno y los criterios de competencia,
asimismo se reitera el principio de supremacia constitucional.

El primer parrafo del articulo constitucional en analisis, es mas un acto de
repeticion de los principios arriba anotados que una introduccion de elementos

novedosos.

La redaccion del articulo 41 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos®, refiere que el pueblo ejerce su soberania por medio de los

Poderes de la Unidn, ello se traduce en el elemento de representacion.

Al sostener que el pueblo ejerce, se traduce en que, es el pueblo, quien
valiéndose de la designacion previa de sus representantes (Ejecutivo y
Congreso), se hara escuchar, sin que esto implique que ha cedido su facultad
soberana, ni que se encuentre relevado de su potestad para exigir y fiscalizar,
pues armonizando la redaccion de este parrafo con el contenido del articulo 39,

antes analizado, el poder publico dimana del pueblo y se instituye para su

8 El texto del articulo es extenso, pero al no ser objeto de andlisis en el presente trabajo de investigacion omitiremos

profundizar en su andlisis.
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beneficio, por lo que, no se ha desentendido de su capacidad de exigir la
rendicion transparente de la actuacion de los depositarios de las funciones del
poder. Esto es, lo que se deposita son las funciones del poder generando la
naturaleza democratica como forma de gobierno y el caracter representativo. Por
otro lado, cuando en la redaccion del articulo se hace referencia a conceptos
como; ambitos de competencia, Estados y régimen interior, con ello se reitera el
pacto federal, respecto a la distribucion de competencias en los niveles de
Gobierno Federal y Local, para finalmente ratificar el principio de Supremacia
Constitucional cuando se establece en la redaccion del articulo; en los términos
respectivamente establecidos por la presente Constitucion Federal y las
particulares de los Estados, las que en ningln caso podran contravenir las
estipulaciones del Pacto Federal.

Resulta importante resaltar (...) la Constitucion delimita los dmbitos de
competencia de los diferentes poderes y restringe el alcance de las decisiones
gue legitimamente pueden adoptar los poderes constitucionales de las entidades
federativas; cualquier decision local que contravenga lo estipulado por la
Constitucion Federal carece de validez juridica. (Salazar: 2006,206)

Una vez que se cimento la legitimacion del poder ciudadano, resulta
indispensable profundizar en el analisis del contenido del capitulo econémico de
la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su relacidon con este
cuarto poder.

En este capitulo econédmico se encuentran contenidos los principios de
finanzas publicas que el gobierno debe observar para concretar los objetivos del
Estado, y se integra por los articulos que van desde el 25 al 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

A la redaccion del articulo 25 Constitucional se le considera como uno de
los preceptos normativos que forman parte del llamado Constitucionalismo Social,
qgue regula la materia de rectoria econémica del Estado, una norma basica y
jerarquicamente superior por el ordenamiento juridico que la contiene, provee el
marco juridico elemental para la estructura de la actividad econémica y de la que

se soporta la idea doctrinaria del Estado social de Derecho.
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El Estado en el devenir histérico y constitucional se ha visto inducido a
regular su actuacion en el area de la politica econdmica y social. Las demandas
de la sociedad han generado la presion suficiente para que se regule el proceso
econdémico, buscando en todo caso preservar los aspectos sociales de la
actuacion gubernamental.

La redaccion del articulo 25 constitucional, establece el criterio de rectoria
del desarrollo nacional y lo atribuye como una potestad a cargo del Estado, sin
embargo, no se debe interpretar extensivamente esta facultad, pues no se le
puede otorgar una titularidad exclusiva de la gestién del Estado en los procesos
econdmicos del pais, simplemente se refiere a la conduccion o direccion,
participativa y subordinada a la soberania nacional.

En el primer parrafo se establece:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
gue éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econdmico y el
empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales,
cuya seguridad protege esta Constitucion.

Aqui, se delimita la actuacion del Estado, se establecen los fines del
Estado, se exige que el desarrollo sea integral y sustentable, lo que obliga a la
equidad, inclusiébn y democracia en la toma de decisiones publicas, en donde
deben converger, los aspectos econdémicos, sociales, politicos, culturales,
sociologicos, etcétera, de toda la sociedad mexicana. Denotando una disposicion
para propiciar un equilibrio en el desarrollo nacional.

Las actividades a desarrollar en esta labor de rectoria econémica por parte
del Estado se encuentran contenidas en el parrafo en el segundo del articulo en
analisis cuando se establece por el legislador:

(...)

El Estado planeara, conducird, coordinara y orientard la actividad

econdémica nacional, y llevara al cabo la regulacion y fomento de las actividades
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que demande el interés general en el marco de libertades que otorga esta
Constitucion.

La redaccion de este péarrafo, permite robustecer la idea de que el Estado
no ejerce en si mismo una potestad soberana, su actuacidn se encuentra
subordinada a los lineamientos constitucionales contenidos en el precepto, asi
como en el resto del ordenamiento juridico, pero primordialmente resalta el
respeto a las libertades otorgadas por la Constitucion, libertades que llevan al
ambito de las garantias individuales, sociales y politicas. Lo que excluye la
actuacion soberana, arbitraria, o cualquier otra que implique decisiones absolutas
o arbitrarias, que involucre a la rectoria del desarrollo nacional.

Para algunos autores consideran que en el parrafo tercero del articulo 25
constitucional, se destaca el principio de la economia mixta cuando se redacta:

Al desarrollo econdémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el
sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas
de actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.

Sin embargo y sin menospreciar el principio de economia mixta, la
intencidn del constituyente permanente consistio en incluir dentro de este fin
econdmico nacional, un participacién activa, permanente y decisiva de los tres
sectores que integran a la sociedad, destacando que la intervencion de estos
sectores, no es meramente de observacion, sino de participacion, en
consecuencia se estd dotando de decision a la sociedad para intervenir en un
aspecto primordial de construccién del modelo econémico nacional. Lo que no
permite lugar a dudas de la legitimaciébn y funciones que se atribuyen
constitucionalmente a este sector social para ejercer actos de intervencion
legitima en las decisiones gubernamentales.

La redaccion del resto de los parrafos que integran el articulo 25
constitucional establecen:

El sector publico tendr4 a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas

gue se sefalan en el Articulo 28, péarrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo

siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en

Su caso se establezcan.
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Asimismo podra participar por si 0 con los sectores social y privado, de acuerdo

con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsara a las

empresas de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las

modalidades que dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los
recursos productivos, cuidando su conservacion y el medio ambiente.

La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion de

la actividad econdmica del sector social: de los ejidos, organizaciones de

trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria

0 exclusivamente a los trabajadores y, en general, de todas las formas de

organizacién social para la produccion, distribucibn y consumo de bienes y

servicios socialmente necesarios.

La ley alentara y protegera la actividad econémica que realicen los particulares y

proveera las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado

contribuya al desarrollo econémico nacional, en los términos que establece esta

Constitucion.

En estos parrafos, se establece la obligacion legislativa para regular
mecanismos de intervencion, organizacion y expansion de los sectores social y
privado, en el desarrollo de la actividad econdmica del Estado. Establecen una
corresponsabilidad del Estado y los sectores publico, social y privado para
intervenir en la actividad econémica del pais. Con lo que se deja abierta la
posibilidad de que en la normatividad secundaria o reglamentaria regule
pormenorizadamente la participacion social en esta rectoria.

La estrecha vinculacién de los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como parte de este capitulo
dogmaticamente considerado como econdémico, se abordaran conjuntamente en
su vinculacién con el cuarto poder ciudadano, por lo que en un primer momento

se reproduce la primera parte del articulo 26 Constitucional, mismo que establece:
(-..)
A. El Estado organizard un sistema de planeacion democréatica del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento
de la economia para la independencia y la democratizacion politica, social y

cultural de la Nacion.
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Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion ser4d democratica. Mediante la
participacion de los diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.

Habrd un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los

programas de la Administracion Publica Federal.

El texto del articulo 26 de la Constitucion regula la materia de planeacion,
sin embargo, la encuadra en el caracter democratico, y reitera que este elemento
se obtiene mediante la participacion diversificada de los sectores sociales, a
través de las demandas sociales, mismas que deben ser concentradas en el plan
y los programas de desarrollo nacional, imprimiendo de nueva cuenta la condicién
Constitucional, de inclusién, decisidon, ejecucion y evaluacién, de la presencia
ciudadana, en los objetivos de conduccion de politica econdmica del Estado; con
lo que se destaca la llamada democracia participativa y directa de la ciudadania
en las decisiones del gobierno en materia econémica del Estado, que no se agota
en la facultad soberana del pueblo en la designacion de la forma de gobierno, ni
en la participacion periodica para la designacion de los titulares de los 6rganos de
gobierno, sino que evidencia el ejercicio pleno de la potestad soberana que
legitima al cuarto poder para que en ejercicio de sus facultades democraticas,
tenga el derecho -constitucional de participar permanentemente en esa
formulacién, ejecucion y evaluacion de los planes y programas de gobierno, en
una dimension que debe ser incluida por el Estado. Esto se traduce en un
mecanismo de autolimitacion y autorregulacién para el Estado por parte de la
presencia social.

No obstante la claridad en el reconocimiento constitucional de la
participacion del poder ciudadano, de nueva cuenta el constituyente deja a los
ordenamientos secundarios la compilacion normativa de la formulacion y
regulacion de los procesos y procedimientos, por medio de los cuales se deban
recoger estas demandas sociales, para incorporarlos al plan y programas de
desarrollo, pero de igual manera se establece como materia de estos

ordenamientos secundarios la regulacion de los mecanismos de ejecucion y
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evaluacion, por parte de este poder ciudadano, en su participacion legitima en los
planes y programas de gobierno.

El texto del articulo 26 Constitucional, claramente establece que:

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de

participacidén y consulta popular en el sistema nacional de planeacion democratica,

y los criterios para la formulacién, instrumentacion, control y evaluacion del plan y

los programas de desarrollo. Asimismo, determinara los érganos responsables del

proceso de planeacién y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine

mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y

concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracion y

ejecucion.

En el sistema de planeacion democratica, el Congreso de la Unién tendra
la intervencion que sefale la ley. Y es al ejecutivo Federal a quien le compete en
términos de la Ley de planeacion, la convocatoria a los diversos sectores de la
poblacién para discutir la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo.

Por cuanto hace al contenido del articulo 27 Constitucional, este es
considerado como un articulo de reivindicacién social por excelencia, pues se
estructura y limita el régimen de la propiedad privada por el derecho del interés
publico.

Finalmente el articulo 28 Constitucional, complementa los preceptos
normativos que se contienen el llamado capitulo econémico y sobre todo, la
naturaleza de la participacion de la sociedad en el rubro de decisibn econdémica
del Estado:

La Constitucién de 1917 se puede definir como la respuesta global al desfase

institucional y el nuevo marco de accién de las relaciones de los grupos sociales

en México que inaugura el siglo XX, en donde el principio de la participacién

popular para el cambio politico determiné la orientacion del Estado al forzarlo a

abandonar su estructura oligarquica y marcé su orientacion actual que sento las

bases para el nacimiento de un modelo normativo de accion rectora del Estado en
la economia, que hoy en dia la doctrina conoce como derecho econdmico.

(Cuadra: 1988,587)
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La Constitucion también preve, la facultad de suscripcion de Tratados
internacionales al Estado Mexicano por conducto de sus representantes, misma
que se encuentra garantizada como un mecanismo de creacion y regulacion del
derecho interno, derivado de la jerarquia normativa reconocida en la propia
Constitucion, y los criterios jurisprudenciales emitidos por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

La celebracidbn de estos instrumentos internacionales resultan ser

fundamento adicional que fortalece la legitimacion del cuarto poder ciudadano.

1.4. El cuarto poder ciudadano desde la perspectiva del derecho

internacional.

Entre las repercusiones juridicas del fendmeno de la globalizacién, los
Estados, individuos y grupos sociales, se ven involucrados en complejas
relaciones multinacionales, no pueden pasar desapercibidas por el derecho, ante
la necesidad de regularlos.

En los términos expuestos en el capitulo anterior, se ha establecido que es
en la Constitucidén y en sus ordenamientos secundarios, en donde se encuentra
reguladas las funciones del Estado, por determinacion expresa de la soberania
popular. Si bien, el concepto de soberania, ha logrado una permanencia
internacional en virtud de su interrelacién con los derechos humanos, pues en
esta vertiente, la comunidad de naciones se convierte en titular de decisiones al
servicio del ser humano.

Asi se encuentra positivado en el articulo 2 parrafo primero de la Carta de
las Naciones Unidas, la necesidad de respeto y permanencia de la soberania
popular, como una idea ordenadora necesaria para la convivencia internacional;
es decir, el Estado se vincula a garantias supra-estatales, en materia de
proteccion de derechos humanos, entre los que se encuentra inmerso el derecho
de soberania popular, ello no implica de ninguna manera, una subordinacién o
superposicion del derecho internacional al interno, sino que se explica en funcién

de la existencia de diversos ambitos competenciales que deben ser coordinados
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entre si convirtiendo a la soberania popular en una garantia estructural de
creacion normativa internacional.

La facultad constitucional que permite a México, por conducto de sus
representantes la suscripcién de Tratados internacionales’, se encuentra
garantizada como un mecanismo de creacién y regulacién del derecho interno™®,
derivado de la jerarquia normativa reconocida en la propia Constitucion y los
criterios jurisprudenciales emitidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.
La celebracion de estos instrumentos internacionales resultan ser fundamento
adicional que fortalece la legitimacion del cuarto poder ciudadano.

En este sentido, se desarrollan los organismos internacionales que
impulsan las acciones de modernizacion de la administracion publica de los
paises miembros. Uno de los mas recientes programas de trabajo 2007-2008 el
Comité para la Gobernanza Publica de la Organizacion para la Cooperacion y
Desarrollo Econémico (OCDE), en el que se establece, la directriz de las lineas de
Buen Gobierno, incluyendo temas como la mejora regulatoria, gestion del
desemperio, incorporacion de tecnologias de la informacion en la prestacion de
servicios publicos, sin disociar la participacion de la sociedad como un elemento
invariable.

En un ejercicio tangible de la importancia que la ciudadania detenta, como
mecanismo de evaluacion de la Administracion Publica, México, suscribio el
Caodigo Iberoamericano de Buen Gobierno, en el que especificd que resultaba
inadmisible, un gobierno que no facilitara el escrutinio publico sobre su toma de
decisiones, que no tomara en cuenta las necesidades de sus ciudadanos y que no

rindiera cuentas claras sobre su desempefio y logros**.

® La materia de los Tratados Internacionales, se encuentra contenida en los articulos; 76 fraccién |, 89 fraccién X y 133 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

% En la vertiente doctrinaria, Jurisprudencial e Internacional, se ha precisado que el articulo 133 Constitucional, establece
el criterio de jerarquia normativa en el ordenamiento juridico mexicano; en primer lugar se ubica la Constituciéon, como el
ordenamiento juridico que se encuentra en la clspide, en segundo lugar las leyes federales y los tratados internacionales y
en tercer lugar coexisten el derecho federal y local.

™ El compromiso contraido por los gobiernos suscriptores del Cddigo, consiste en garantizar que la gestién piblica tenga
un enfoque centrado en el ciudadano y que su tarea esencial sea la mejora continua de la calidad de informacion, en la
atencion y servicios prestados, administrar los recursos materiales y financieros del Estado con austeridad, evitando
cualquier tipo de uso impropio; a promover la creacién, la mejora de la calidad y el uso compartido de estadisticas, bases
de datos, portales de gobierno en linea y en general, facilitar la labor interna de sus empleados, mejorando el acceso de la
ciudadania a los servicios publicos, promoviendo la evaluacién permanente de sus politicas y programas para asegurar el
rendimiento y la eficacia, a propiciar una regulacién que considere los impactos de las normas y la rendicién de
cuentas de acuerdo con la normatividad de cada pais.
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Asimismo, en la redaccion del articulo 11 de la Convencion interamericana
contra la corrupcion suscrito por México, se establecidé la necesidad de crear
mecanismos para estimular la participacion de la sociedad civil y de las
organizaciones no gubernamentales en los esfuerzos destinados a prevenir la
corrupcion.

Tras el reconocimiento de la legitimidad de la sociedad civil, como un poder
soberano, en su ambito juridico interno e internacional, México, ha suscrito un
compromiso permanente para instrumentar legislaciones que estructuren la
participacion ciudadana en la vigilancia e intervencion de las actuaciones de las
funciones del Estado, sin excluir, instituirla como un mecanismo de control para
eficientar la fiscalizacion y rendicién. Lo que requiere ser materializado mediante
la creacion de una normatividad especifica que reglamente, al cuarto poder

ciudadano.

1.5. Fortalecimiento de la sociedad civil, desde la perspectiva de
organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano

de Desarrollo.

La participacion ciudadana ha trascendido en ambitos internacionales, a
través de organismos como el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), quienes han reconocido e institucionalizado la participacion de la
sociedad, en los proyectos que involucran un beneficio publico, social, econémico
y politico en paises en desarrollo como México.

El BM y el BID, utilizan en forma indistinta los términos, sociedad, sociedad
civil, ciudadania, lo que interesa es la forma en que este poder social se ha
legitimado, en funcion de su intervencion en las tareas publicas con beneficios
gue permean a toda la sociedad, inclusive a la sociedad mundial. Sin embargo,
vale la pena precisar que estos organismos internacionales utilizan dos
modalidades para distinguir la participacion de grupos organizados de la sociedad
y asi los designan como; Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC), como

sujetos que integran una realidad compleja y heterogénea, integrada por una
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pluralidad de organizaciones con multiples visiones, intereses y conflictos, la que
se considera como el género y a las Organizaciones No Gubernamentales
(ONGs), como la especie, al ser éstas, un segmento minoritario de las primeras.
Sin embargo, ambas han servido como entes legitimadores en la participacion y
presencia de la sociedad civil en el crecimiento en los ambitos nacional e
internacional, especialmente en el &mbito de la gestion y respeto de los Derechos
Humanos.

Ambas instituciones son determinantes en el fortalecimiento y la
participacion de las OSC, como un mecanismo fundamental de participacion
democrética, para lograr la modernizacién y gobernabilidad, asi como un factor
legitimador de la eficacia, eficiencia y oportunidad en la ejecucién de las politicas
y los proyectos publico, que tienden al desarrollo que es el objetivo del apoyo y
cooperacion internacional.

La importancia de la participacion ciudadana en las decisiones y acciones
de los recursos publicos resulta ser una circunstancia imprescindible para
sustentar, desarrollar y evolucionar la participacion del Estado en las direcciones
deseadas. En estos términos, se debe entender la necesidad de la participacion
del cuarto poder ciudadano como un factor cuya presencia es imperiosa, no sélo
por sus implicaciones de naturaleza politica, democréatica o juridica, sino de
relevancia, eficacia y sustentabilidad de las acciones emprendidas, que incluyen
el derecho ciudadano a la informacidn, a la consulta e iniciativa, a la transparencia
en la gestion de lo puablico, pero mas aun a la fiscalizacion de las politicas
publicas™® en beneficio de la colectividad.

En un andlisis realizado por el Banco Mundial, con relacion a las etapas
gue estructurado sus relaciones con las Organizaciones de la Sociedad Civil,

afirma:

2 El concepto de politicas publicas es polémico, sin embargo, para fines de esta investigacién resulta conveniente la distincién que
realiza el investigador y catedratico Eugenio Lahera P., quien afirma: “La politica y las politicas publicas son entidades diferentes,
aungue se influyen de manera reciproca. Ambas se buscan en la opacidad del sistema politico y se relacionan con el poder social.
Pero mientras la politica es un concepto amplio, correspondiente al poder en general, las politicas publicas se vinculan a soluciones
especificas de cédmo manejar los asuntos publicos. El idioma inglés recoge con claridad esta distincion entre politics y policies. Las
politicas publicas son un factor comin de la politica y de las decisiones del gobierno y de la oposicién. Asi, la politica puede ser
analizada como la blusqueda para establecer politicas publicas sobre determinados temas o de influir en ellas. A su vez, parte
fundamental del quehacer del gobierno se refiere al disefio, gestion y evaluacién de las politicas publicas.
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(...) pasaron por cuatro etapas; 1) una primera etapa de bajo nivel de interaccion,
2) hacia fines de los afios ochenta se da una interaccién creciente, principalmente
con Organizaciones No Gubernamentales intermediarias, pero signada por una
relacion antagonica; 3) una tercera etapa, iniciada a mediados de 1990, en la que
se reduce el antagonismo dado que el Banco Mundial, comienza a incorporar un
discurso mas participativo en su enfoque de desarrollo ; 4) la cuarta etapa, mas
compleja, incluye: esfuerzos del Banco Mundial, por relacionarse con una gama
mas amplia de Organizaciones de la Sociedad Civiles y comprender los diversos
intereses en juego; creciente aprendizaje; respeto mutuo y una comprension
profunda del rol de cada una de las partes; y necesidad de contar con un enfoque
de alianzas en pro del desarrollo.*®

En los términos expuestos, se precisa que los factores que han sido
determinantes en la participacion de las Organizaciones de la Sociedad Civil han
sido esencialmente el dialogo y gestion de proyectos y politicas publicas,
considerados por el Banco Mundial, como la necesidad imperiosa de un Nuevo
Contrato Social y las nuevas normas de gobernabilidad cimentadas a nivel
mundial como politicamente correctas™® , este proyecto implica necesariamente el
respeto del ambito de jerarquizacion juridica interna de los paises en desarrollo,
pues sélo de esta manera se estaria en posibilidad de concretizarlo; no obstante,
requiere no olvidar los principios de la democracia representativa, y en
consecuencia justificar la participacion de la ciudadania cimentada en el impulso
de la consulta, los consensos, las redes, las alianzas, lo que se traduce en un
ejercicio de democracia directa.

La globalizacion unida al avance tecnoldgico que se ha generado por el
correo electrénico y el internet, son los factores que estan gestando la posibilidad
de la institucionalizacion de un sociedad civil global, al permitir un mayor y mas
eficiente contacto con el mundo exterior, realizando una labor de conciencia y
educacion, acercarse al ciudadano comun, facilitando el acceso a la informacion,

lo que implica un ejercicio frecuente de participacion ciudadana, y de acceso a la

% Fuentes: Sitio web del Banco Mundial, Social for Development Banco Mundial 1998. The World Bank, ONGs and Civil
Society. World Bank, Voices of the Poor.
“ [dem.
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rendicion de cuentas, la transparencia de la informacion y de las acciones,
gubernamentales.

Como se afirm¢ al principio de este apartado, ha sido la presencia de las
agencias internacionales, de mayor significacion que la de los propios gobiernos,
en el reconocimiento, consulta, participacion de la sociedad civil, en los problemas
y soluciones de caracter publico; en este sentido, la banca multilateral ha
contribuido al reposicionamiento de las Organizaciones de la Sociedad Civil,
mediante el financiamiento para programas que involucran la presencia de estas
en tareas especificas. Se ha reconocido la importancia de la presencia de este
cuarto poder ciudadano en virtud de que legitiman el caracter democrético, de los
gobiernos, y le otorgan la cualidad de apertura, pluralidad pero mas adn, se les
contempla en la participaciéon de programas de desarrollo por que contribuyen a
mitigar la vigilancia social, la critica con tintes politicos a la que estan
subordinados los gobiernos y las agencias internacionales.

Sin embargo, la presencia de estas organizaciones de la sociedad civil, se
han posicionado en el manejo internacional de los recursos publicos, permitiendo
con la experiencia y conocimiento local, contribuir con nuevas ideas, proyectar un
dinamismo soportado en situaciones reales, de acuerdo a informacion
proporcionada por estos organismos de banca multilateral, se ha llegado a la
reducir costos y sustitucién de servicios tradicionalmente prestados por el Estado,
asegurando maneras mas costo-eficientes de prestar dichos servicios a la
poblacién.®

La participacién ciudadana tiene un impacto significativo en relacion al
Estado y a las tareas concretas que le son inherentes, y esta intervencién se va
consolidando con mayor presencia, pues ha pasado de las fases® mas simples a

las mas complejas, desde la organizacion subdito-usuario a la de facultad

' E| BM ha encontrado que involucrar a los grupos de la sociedad civil en el didlogo de proyectos y de politica construye
apropiacion local del proceso de desarrollo y mejora el disefio, la ejecucion y la sostenibilidad del proyecto (Word Bank,
2000: 3).

* El BID a través, de estudios ha considerado que la cuestion publica puede tener distintos modos y niveles de
concrecién, (a) Participacion instrumental: Las personas u organizaciones cuentan fundamentalmente como usuarios-
clientes; una vez obtenido el resultado deseado, la accién se disuelve; (b) Participaciéon ejecutora y administradora: Los
sujetos son vistos y se ven como gestionadores del programa o el proyecto. Este tipo de participacion se fomenta en la
conviccion de mejorar la gestion y los resultados esperados; (c) Participacion consultiva: Los ciudadanos o los grupos son
llamados a opinar en torno a un plan o propuesta, pasandose asi de la informacién (una sola via) a la comunicacion (ida y
vuelta); y (d) Participacién decisoria: La participacion incluye la toma de decisiones y el control tanto del proceso como de
los resultados. Quienes participan se tornan, en esa medida, co-productores y co-responsables de uno y otros.

36



decisoria, que se traduce en la participacion empoderada de esta sociedad civil
que incluye la toma de decisiones y el control tanto del proceso como de los
resultados, en esta Ultima se concretiza la potestad soberana del pueblo.

Resulta importante, destacar el reposicionamiento que ha adquirido, la
sociedad civil, al grado de que existen gobiernos de la América Latina®’, que han
propiciado su fortalecimiento y participacion, en una distincion entre sociedad
civil y sociedad politica, se ha propuesto que sea la propia sociedad politica( el
poder legislativo) el encargado de proponer un Nuevo Contrato Social que incluya
una politica de participacion ciudadana y el fortalecimiento de la sociedad civil,
con una franca implicacién de reconocimiento, de la necesidad inminente de
fortalecimiento del Estado y de la sociedad civil, y la legitimacién que otorga la
segunda al primero, mediante su presencia en las decisiones de caracter publico,
mediante la interlocucion, vigilancia y fiscalizacion de la actividad encomendada al
primero por ley. Lo que se traduce en el fortalecimiento natural y autbnomo,
surgido de la propia sociedad civil.

Con lo anterior se justifica no solo la legitimacion de la presencia de esta
sociedad civil, o cuarto poder ciudadano, sino también la busqueda de la
reestructuracion de la relacion Estado y Sociedad Civil, que involucra una
necesaria redefinicion de la relacion entre lo publico y lo privado; entre lo local, lo
nacional y lo global; entre la eficiencia econémica y la eficiencia social.
Cuestionando el dominio monopdlico del Estado en los fines del Estado y del
ejercicio de la politica publica, que iria méas alla del bien comun y del interés
colectivo, ampliando la intervencion en la res- publica a los actores no-estatales,
con legitimidad para su permanencia.

Por su parte, el Banco Interamericano de Desarrollo, se encuentra
empefiado en la busqueda de una nueva institucionalidad que incorpore la
participacion de la sociedad civil en sus actividades con los gobiernos. En esta
tesitura, en los diversos paises en que tiene presencia, ha fomentado el dialogo
entre el Estado y las instituciones representativas de la sociedad civil para

promover concertaciones sobre politicas de Estado que definan objetivos

™ Tal es el caso de Chile, Bolivia, Venezuela.
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nacionales de largo plazo, sobre todo en los rubros de desarrollo social y combate
a la pobreza.*®

Lo peculiar de esta injerencia de organismos multilaterales, es el respeto,
confianza y legitimidad que han otorgado a las organizaciones no
gubernamentales, o de la sociedad civil, en las decisiones de los recursos que
deben ser destinados a areas de desarrollo social, acciones que tienen un
caracter publico, se les ha elevado a la categoria de intermediarios entre estos
organismos y los propios gobiernos, en un frente comun para a abatir los rezagos

sociales que existen en los paises latinoamericanos incluido México.

'8 En mayo de 2000 el BID estableci6 el Grupo Interdepartamental para la Participacion y Sociedad Civil (GIPSC), a fin de
consolidar diversos mecanismos usados en los departamentos del banco, y tratar de manera integral el tema de la
participacion y la sociedad civil en las actividades del banco. Preparé asimismo un documento de Marco Estratégico para la
Participacion Ciudadana en las Actividades del Banco. El proceso de difusién y consulta en torno a este documento se
inicid6 en noviembre 2000, en una reunion en Republica Dominicana con representantes de la sociedad civil. Esta fue la
primera de una serie de consultas que se llevaron a cabo en la regién durante el afio 2001. Visible en la pagina de internet

www.iadb.org/sds/SCS/site 3823 s.htm.
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CAPITULO 2

PROCEDIMIENTO DE FISCALIZACION Y RENDICION DE CUENTAS EN
MEXICO

2.1. Proceso presupuestario en México.

En México, para el cumplimiento de los fines supremos del Estado, se
requiere del ejercicio de las funciones del poder publico®, las cuales, se
encuentran financiadas por recursos publicos, que, en términos de ley, deben
encontrarse perfectamente delimitados en su programacion, planeacion,
presupuestacion, ejercicio y evaluacion. Estas etapas, se encuentra vinculadas y
forman parte del proceso presupuestario, que se concentra en un documento
juridico-financiero, llamado presupuesto de egresos de la Federacion.

En el presupuesto, también se establecen las directrices y lineamientos de
politica econémica del gobierno®, tomando en consideracion, que, es el Ejecutivo
quien presenta a la Camara de Diputados el proyecto de presupuesto de egresos
de la Federacion, en donde se consigna el uso de los recursos publicos por la via
del gasto publico, de conformidad con los criterios exigidos por la ley?, para la
discusién, modificacion y en su caso aprobacion por parte de los representantes
del poder legislativo.

La normatividad que rige el proceso presupuestal, obliga a observar un
orden cronolégico en las etapas que lo integran, al influirse reciprocamente,

planeacién, programacion, presupuestacion y ejercicio, todas observan, el

' Para autores como Cortifia Pelaes (1994) y Castafién (1994), las funciones del Poder Publico, son cuatro: constituyente,
legislativa, jurisdiccional y administrativa.

% E| articulo 16 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, establece categdricamente, la necesidad
de elaborar la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos con base en objetivos y parametros cuantificables de politica
econdémica, acompafiados de sus correspondientes indicadores del desempefio, los cuales, junto con los criterios
generales de politica econdémica y objetivos, estrategias y metas anuales, en el caso de la Administracion Publica Federal,
deberan ser congruentes con el Plan Nacional de Desarrollo y los programas que derivan del mismo, reiterando en la
fraccion |, del referido articulo, las lineas generales de politica econémica.

%! Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos; 26 A (planeacion); 74, 75, 134 (presupuesto ); 134
(ejercicio y evaluacién); 73 fraccion XXVIII (contabilidad ); 79 (fiscalizacién) y 108,109, 113 (en materia de responsabilidad),
Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, Ley Organica del Congreso de la Union, Ley de Planeacién, Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la Federacion, Ley
Federal de Contabilidad Gubernamental, Reglamentos y Circulares.
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principio de anualidad, el cual implica, que, mientras se prepara el nuevo
presupuesto, se ejecuta el del afio anterior, asi como la cuenta puablica para su
revision legislativa. Lo que permite, en teoria, un seguimiento fijo y regular de las
politicas y los programas, al basarse en calendarios de afios fiscales.

Como marco de las acciones gubernamentales, la planeacién, encuentra
su fundamento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en
la Ley de Planeacion, ordenamientos juridicos de los que se deriva el Plan
Nacional del Desarrollo (PND), que es un documento sexenal preparado por el
Ejecutivo, para normar obligatoriamente sus programas institucionales, sectoriales
y especiales, que busca orientar la coordinacion de sus tareas con los otros
poderes y los 6rdenes estatal y municipal. Asi los programas que se derivan del
PND tienen una vigencia que no excede de la del propio plan.

En Meéxico, los modelos de presupuesto han transitado, desde el
Presupuesto Tradicional, pasando por el Presupuesto por Programas (PpP), hasta
el Presupuesto basado en Resultados (PbR), que involucra las mejoras de la
llamada Gestidn Publica y la elaboracién del Presupuesto.

El PbR, ha sido defino por la SHCP, como un componente de la Gestion
por Resultados (GpR), que consiste en un conjunto de actividades y herramientas
que permite apoyar las decisiones presupuestarias en informacion que
sistematicamente incorpora consideraciones sobre los resultados del ejercicio de
los recursos publicos, y que motiva a las instituciones publicas a lograrlos, con el
objeto de mejorar la calidad del gasto publico federal y promover una rendicion de
cuentas mas adecuada.

El PbR es un proceso basado en consideraciones objetivas para la
asignacion de fondos, con la finalidad de fortalecer las politicas, programas
publicos y desempefio institucional cuya contribucibn sea determinante para
generar las condiciones sociales, economicas y ambientales para el desarrollo
nacional; en otras palabras, el PbR busca modificar el volumen y la calidad de los
bienes y servicios publicos mediante la asignacion de recursos a aquellos
programas gue sean pertinentes y estratégicos para obtener los resultados

esperados.
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El principal componente del PbR, se conoce bajo la denominacion de
Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), que persigue reforzar el vinculo
entre el proceso presupuestario con las actividades de planeacion, asi como con
las de ejecucion y evaluacién de las politicas, programas e instituciones publicas.
Es una estrategia para configurar un esquema eficaz para la toma de decisiones
presupuestarias, que considera informacion objetiva respecto del disefo,
pertinencia, estrategia, operacion y resultados de las politicas y programas
publicos. Los principales componentes del SED lo constituiran un conjunto de
evaluaciones a los programas, instituciones y politicas publicas, asi como un
agregado de acciones estratégicas para mejorar el quehacer de la administracion
publica.

Con la finalidad de concretar este modelo, se llevaron a cabo reformas
Constitucionales y de normatividad secundaria, en los afios 200722, 2008 y 2009,
para consolidar legalmente la incorporacién del presupuesto basado en
resultados, incorporando la eficiencia, como elemento fundamental de la
organizacién del sector publico, dentro del marco de la nueva gestion publica.

La fase de planeacién, integra el proceso presupuestario, en términos de
las reformas, debe ser tomada en consideraciéon para la elaboracion del proyecto
de presupuesto, persiguiendo una armonia entre el PND y el PbR.

La importancia de esta etapa radica en constituir una etapa de decisiones,
al establecerse, directrices, estrategias, alternativas y politicas a seguir tomando
en consideracion los objetivos y metas econémicas.

La planeacion, debe ser democrética, lo que tedricamente implica un
proceso mediante el cual, se efectia de manera permanente la consulta popular,
con el propodsito de que la ciudadania participe activamente en las decisiones para
definir objetivos, estrategias metas prioridades de desarrollo, a su vez para
proponer nuevas formas de vinculacion, gestion y de trabajo para mejorar los
efectos de las acciones del Sector Publico. Sin embargo, en la préactica, no se
respeta esa funcibn de permanencia y presencia ciudadana, tomando en

consideracion gue el Ejecutivo se limita a lanzar una convocatoria, para agotar el

%2 Diario Oficial, viernes 07 de abril del 2007, decreto por el que se declaran reformados los articulos 26 y 73 fraccion XIX-
D, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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procedimiento exigido por ley, sin que se constante la intervencion directa y
permanente del poder ciudadano.

La programacion, es considerada como un instrumento juridico financiero,
en el que se desagregan y detallan los planteamientos y directrices del plan
nacional, identificando metas y objetivos. De acuerdo al nivel en que se elabora
puede ser nacional, sectorial, institucional y especifico. Atendiendo a la
temporalidad y &mbito territorial, puede ser nacional o regional y de corto y
mediano plazo, respectivamente.

Los programas contienen estimaciones de los recursos y determinan
responsables para su ejecucién. Estos programas dan lugar a otros en los que se
definen las acciones a realizar a corto plazo y son base para integrar los
anteproyectos del presupuesto anual de las dependencias y entidades.

La programacion del gasto publico federal se concreta en el ante proyecto
del presupuesto elaborado de conformidad con la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, su reglamento y los lineamientos que emite la
Secretaria de Hacienda, asi como el Manual para el ejercicio del gasto del
Gobierno Federal.

Los anteproyectos®® individuales de presupuesto anual, deben ser
elaborados por las entidades de la Administracion Publica, entes autonomos,
organismos autonomos, asi como las erogaciones globales previstas por los
poderes legislativo y judicial, en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion, deben ser sancionados por la SHCP.

Como uno de los mecanismos internos de control presupuestario, la
SHCP, establece los techos, plazos y disposiciones generales a los cuales
deberan someterse todos los anteproyectos de presupuestos que realicen las
dependencias y entidades. De igual manera, esta dependencia aprobara la
Estructura Programatica® a la que se sujetaran los anteproyectos y en caso de no

formularlos en tiempo y forma es la SHCP, quien los formulara.

% De conformidad con lo dispuesto por los articulos 29 y 30 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria con estos anteproyectos inicia la integraciéon del proyecto de presupuesto. Los anteproyectos deben ser
enviados a la Secretaria con la anticipacion suficiente, para que estos sean integrados al proyecto de PEF, a mas tardar
10 dias naturales antes de la fecha de presentacion del mismo.

* La estructura programatica, se encuentra conceptuada en el articulo 27 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.
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El proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion®, debe
presentarse y aprobarse, en virtud, de las clasificaciones; i) administrativa, ii)
funcional y programatica, iii) econdmica y geografica.

En la etapa de aprobacion del presupuesto, interviene exclusivamente el
Poder Legislativo por conducto de la Camara de Diputados. Constitucionalmente
se considera esta intervencion como una facultad exclusiva y de control en la
concrecion del PEF.

El proceso de aprobacion del PEF, requiere de un procedimiento de
examen, discusion y modificacion al interior de la Camara de Diputados, que
involucran; i) la estimacion del precio del precio de la mezcla del petrdleo
mexicano, para el ejercicio fiscal que se presupuesta, ii) los criterios generales de
politica econdmica, iii) estimaciones técnicas de las fuentes de ingresos, iv) para
el caso de proponer nuevos proyectos, se deben establecer nuevas fuentes de
ingresos y en caso de que no procedan, precisar los alcances y términos de los
ajustes, V) requerir informacion, etcétera. Procedimiento que se encuentra
normado en las fracciones VII, VIl y IX del articulo 42 de Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

El PEF, debe ser aprobado a mas tardar el 15 de noviembre. Una vez
aprobado, debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacion. Dentro de los
diez dias habiles posteriores a la publicaciéon, la SHCP, debe comunicar por
escrito a las dependencias y entidades la distribucion de sus presupuestos
aprobados por unidad responsable.

Con lo anterior se da paso a la fase de ejercicio del gasto publico®, el cual
se encuentra normado en los articulos 126 y 134 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, asi como en la normatividad secundaria®’.

®De conformidad con lo dispuesto en la fraccion Il el articulo 42 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, el Ejecutivo Federal debe remitir al Congreso de la Union, a mas tardar el 8 de septiembre de cada afio; los
criterios generales de politica econémica, la iniciativa de la ley de ingresos, asi como el Proyecto de PEF.

% E| articulo 44 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, enuncia que la SHCP debe publicar en el
DOF, dentro de los 15 dias habiles posteriores a la publicacion del PEF, el monto y calendarizacion del gasto federalizado
para contribuir a mejorar la planeacion del gasto de las entidades federativas y municipios. El articulo 46 de la referida Ley,
establece, el supuesto para que las dependencias y entidades soliciten recursos a la SHCP que les permita atender
contingencias o gastos urgentes de operacion, los cuales se contemplan mediante la suscripcion de acuerdos de
ministracion y la regularizacién respectiva con cargo a sus presupuestos.

7" Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la
Federacion, Ley Federal de Contabilidad Gubernamental, Reglamentos y Circulares.
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La ejecucién del gasto publico®, se realiza por cada una de las
dependencia, entidad, u érgano autbnomo, por conducto de las oficinas internas,
los cuales seran responsables de los resultados, asi como, de cumplir con los
principios de legalidad, eficiencia, eficacia, economia, racionalidad, austeridad,
transparencia, control, rendicion de cuentas y equidad de género.

Paralelo a la ejecucién, se encuentra la fase de control®®, tomando en
consideracion que, el ejercicio del gasto, se debe constrefir a los montos
autorizados en el PEF, para sus respectivos ramos, programas Yy flujos de
efectivo, salvo las adecuaciones presupuestarias, que también se encuentran

reguladas estrictamente y deben observar los sistemas de control presupuestario.

2.2. Procedimiento de fiscalizacion y rendicion de cuentas en México.

El procedimiento de fiscalizacion, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley
Fiscalizacion Superior de la Federacion, consiste en la revision y evaluacion del
Informe y Avance de Gestion Financiera y la Cuenta Publica ejercida por la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), érgano con autonomia técnica y de
gestiébn en el ejercicio de sus atribuciones y dependiente de la Camara de
Diputados®.

La fiscalizacion es un mecanismo de control inter-organico, por virtud del
cual, el érgano legislativo fiscaliza el ejercicio del gasto publico, ejercido y
evaluado en primer instancia por el Ejecutivo por conducto de la SHCP. La
fiscalizacion se rige por los principios de anualidad, posterioridad, legalidad,

definitividad, imparcialidad y confiabilidad.

% E| Gasto Publico Federal debe, por regla general, ser ejercido sin exceder el ejercicio fiscal correspondiente, sin
embargo, podra suscribir convenios o bases de desempefio, con vigencia mayor. La propia ley establece los supuestos y
requisitos para su autorizacion.

% | a SHCP, realizara trimestralmente la evaluacién econémica de los ingresos y egresos en funcién de los calendarios de
presupuesto de las dependencias y entidades. Las metas de los programas aprobados seran analizadas y evaluadas por
las Comisiones ordinarias de la Camara de Diputados.

* Sin embargo, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 5 inciso f, 23 parrafos siete y ocho,
58, 110 y 111 establece la obligatoriedad de las dependencias, entidades, y érganos auténomos de remitir informes
mensuales y trimestrales, a la SHCP, para que a su vez, ésta, los integre en el informe trimestral que debe remitir a la
Camara de Diputados, ello, implica que desde ese momento el 6rgano legislativo tiene a su alcance documentos que
deben ser evaluados, sin perjuicio, de retomar esta valoracion en las dos intervenciones de control que constitucionalmente
detenta; la de discusion, modificacion y aprobacién del presupuesto y la propia fiscalizacion.
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La rendicibn de cuentas publicas en México, se integra por las
evaluaciones trimestrales, que realiza la SHCP, desde el ambito de la contabilidad
y que a su vez forman parte del SED, relacionandolos con la evaluacion que en
términos de la legislacion vigente realiza la SFP y que se conoce bajo el nombre
de Programa de Mediano Plazo (PMP). Documentos que integran la Cuenta
Publica que es sometida a consideracion de la Camara de Diputados por
conducto de la ASF, para su fiscalizacion.

El articulo 79 de la Constitucion, ha sido parte de las reformas tendientes a
uniformar las fases que integran el proceso presupuestario, para armonizarlas e
interconectarlas, con los resultados y con la llamada rendicion de cuentas. Como
parte de estas modificaciones, se establece la obligacion de todas las entidades
fiscalizadas de llevar control y registro contable, patrimonial y presupuestario de
los recursos de la Federacion que les sean transferidos y asignados, asi como de
proporcionar informacion y documentacion que les sea requerida por la entidad de
fiscalizacion.

Se precisa la fiscalizacion directa a cargo del 6rgano federal, de destino y
manejo de recursos Federales, que ejerzan los Estados, Municipios y el Distrito
Federal.

Las auditorias externas que realiza la ASF, se han incrementado en cuanto
al numero y a su especificidad, producto del caracter externo del ente fiscalizador.
De igual manera se ha incorporado un nuevo tipo de auditoria denominado,
requerimiento de revision de situacion excepcional, como una consecuencia que
obedece a la integracion del cuerpo legislativo en México, en afios recientes, lo
gue desde luego, implica un avance significativo en la fiscalizacion de los recursos
publicos, al incorporarse un mecanismo de control adicional, lo que se pueden

ejemplificar a través del cuadro 1.
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Tipo de Auditoria 2000| 2001| 2002| 2003( 2004 | 2005| 2006| 2007

De Desempefio 24 30 24 24| 44 51 72| 190
Programas Institucionales

Programas y Subprogramas Sectoriales

Sujetos a Reglas de Operacion

Tematicos

Actividades Institucionales

De Regularidad 257 286] 260 249| 312 522 615 716
Financieras yde Cumplimiento

Obra Publica e Inversiones Fisicas

Sistemas

Recursos Federales a Entidades Federativas

Recursos Federales a Municipios

Especiales 31 39 52 56| 52 44 57 54
Seguimiento 9| 13 9 8 2
Requerimiento de Revision de

Situacién Excepcional 3 1 2
TOTAL 312| 355| 336 338| 428 627 754| 962

Fuente: Elaboracién propia con datos de los Informes Ejecutivos de la ASF, respecto a la Fiscalizacién de las
Cuentas Publicas 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006 y 2007.

Las observaciones y recomendaciones que emita entidad de fiscalizacion
Superior de la Federacion, debido a los principios de anualidad y posterioridad,
sélo podran referirse al ejercicio de los recursos publicos de la Cuenta Publica en
revision. El informe del resultado de la revision de la Cuenta Publica debera ser
presentado a la Camara de Diputados, a mas tardar el 20 de febrero del afio
siguiente, al de su presentacién, debe incluir de conformidad con el texto
Constitucional; i) las auditorias practicadas, ii) los dictamenes de su revision, iii)
los apartados correspondientes a la fiscalizacion del manejo de los recursos
federales por parte de las entidades fiscalizadas a que se refiere la fraccion
anterior y a la verificacion del desempefio en el cumplimiento de los objetivos de
los programas federales y iv) un apartado con las observaciones de la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion que incluya las justificaciones vy

aclaraciones, presentados por las entidades fiscalizadas.
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El Auditor Superior de la Federacion, dentro de los 10 dias habiles
posteriores a que sea entregado a la Camara de Diputados el informe del
resultado, envia a las entidades fiscalizadas, las recomendaciones y acciones
promovidas, para que, en un plazo de hasta 30 dias habiles, presenten la
informacion y realicen las consideraciones que estimen pertinentes, en caso de no
hacerlo se haran acreedores a las sanciones establecidas en Ley.

La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion debera pronunciarse
en un plazo de 120 dias habiles sobre las respuestas emitidas por las entidades
fiscalizadas, en caso de no hacerlo, se configura los efectos de una ficcion legal,
que consisten en tener por cumplidas las recomendaciones y acciones
promovidas.

A demas de verificar y evaluar el cumplimiento de las observaciones, la
Auditoria Superior de la Federacion, debe informar a la Camara de Diputados, los
dias primeros de los meses de mayo y noviembre de cada afio, respecto de la
situacion que guardan las observaciones, recomendaciones Yy acciones
promovidas.

Por otro lado, la ley faculta a la entidad fiscalizadora para investigar los
actos u omisiones que impliquen alguna irregularidad o conducta ilicita en el
ingreso, egreso, manejo, custodia y aplicacion de fondos y recursos federales, y
efectuar visitas domiciliarias, Unicamente para exigir la exhibiciéon de libros,
papeles o archivos indispensables para la realizacidbn de sus investigaciones,
sujetdndose a las leyes y a las formalidades establecidas para los cateos.

Finalmente se le faculta para determinar el monto de los dafios y perjuicios
gue afecten a la Hacienda Publica Federal o al patrimonio de los entes publicos
federales y fincar directamente a los responsables las indemnizaciones y
sanciones pecuniarias correspondientes®, asi como promover ante las
autoridades competentes el fincamiento de otras responsabilidades. En tales

términos, debe promover las acciones de responsabilidad a que se refiere el

1 En un documento publicado por la Auditoria Superior de la Federacion, relativo al informe de las recuperaciones
obtenidas en la fiscalizacion superior de las cuentas publicas 1999-2007, el monto asciende a la cantidad de treinta y tres
millones novecientos cuarenta y nueve mil seiscientos seis pesos con cuatro centavos, hasta el 30 de junio del 2009, lo que
pone de manifiesto la tardia recuperacién de recursos publicos, tomando en consideracion, que el principio de anualidad de
la cuenta publica, retrasa en forma desproporcional la recuperacién de recursos y de la propia procedencia de denuncias
en virtud de que en la mayoria de los casos, opero la prescripcion del delito . EI documento completo esta disponible en la
direccion de internet http://www.asf.gob.mx/.
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Titulo Cuarto de la Constitucion, y presentar las denuncias y querellas penales, en
cuyos procedimientos tendré la intervencion que sefiale la ley.

La intervencion de la ASF, en la evaluacion y fiscalizacion de la cuenta
publica ha sido mejorada, ya que por virtud de las reformas juridicas se visto
beneficiado el procedimiento de evaluacion cuantitativamente como se destaca en

la grafica 1.

Grafica 1. TOTAL DE AUDITORIAS DE LA CUENTA PUBLICA FEDERAL

= TOTAL DE AUDITORIAS DE LA
CUENTA PUBLICA FEDERAL

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: Elaboracién propia con datos de los Informes Ejecutivos de la ASF, respecto a la Fiscalizacién de las Cuentas
Publicas 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006 y 2007.

La funcién independiente y externa del ente fiscalizador ASF, se ha
calificado en forma positiva en el indice Latinoamericano de Transparencia
Presupuestaria, producto del estudio que se realiza por el organismos para
evaluar la percepcion de las variables que se consideran que tienen relacion
directa e inmediata con el fendbmeno de la corrupciéon y que también, ha podido
evidenciar el rezago de la participacion de los 6rganos de control interno,
incluyendo a la Secretaria de la Funcion Publica, por lo que el avance en materia
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de fiscalizacion de los recursos publicos se ha generado, en virtud de las reformas

juridicas que ha experimentado este 6rgano externo de control, ver gréfica 2.

Gréfica 2. Calificacion otorgada a México, en las variables de
Transparencia Presupuestaria.

u EVALUACION’ DE LA
CONTRALORIA INTERNA

= FISCALIZACION DEL
PRESUPUESTO

= CAPACIDAD DEL ORGANO DE
CONTROL EXTERNO

2003 2005 2007

Fuente: Elaboracién propia con datos del indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria. 2003, 2005 y 2007.

2.3. Mecanismos de control en el gasto y la rendicion de cuentas en

México.

Mediante la concrecion del PbR, se ha pretendido, evolucionar en torno a
los mecanismos de control y evaluacion de los recursos publicos, el combate a la
corrupcién, el control del gasto, la organizacién de estructuras programaticas®, la
generacion de indicadores, la mejora regulatoria y la incorporacion del principio de
eficiencia del gasto.

% Los requerimientos minimos de la Estructura Programatica se encuentran enlistados en el articulo 27 de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y se consideran como parte de estos mecanismos de control del gasto,
pues son generados para sujetar no solo a los anteproyectos, de presupuesto, sino al ejercicio del gasto.
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Los mecanismos de control del gasto, son herramientas internas que se
generan por las propias dependencias, entidades y 6érganos autbnomos, con
aprobacion de la SHCP, para concretar los objetivos, planes y programas
aprobados con antelacion y con una estricta sujecion al monto del presupuesto
autorizado y a las medidas que determine la SHCP via reglamentaria.

Estos mecanismos de control de gasto, son calificados por la ley como
inter-organicos, pues son ejercidos por contralores, y fiscalizadores internos de
las dependencias, entidades y érganos autonomos.

Los responsables y ejecutores del gasto, se encuentran sujetos a los
llamados sistemas de control presupuestario®, que de igual manera son
coordinados por la SHCP.

La incorporacion del PbR, por parte del Ejecutivo Federal por conducto de
la SHCP y la SFP, pretende adicionar estos mecanismos de control
preestablecidos y armonizarlos a nivel nacional, tratdndose del caso de los
recursos publicos federales.

Sin embargo, resulta oportuno destacar, que en términos de lo dispuesto
por el inciso c, fraccion Il del articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, se reconoce la necesidad de un examen imparcial,
independiente y transparente a cargo de evaluadores externos.

¥ De conformidad con el articulo 10 del Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el
desarrollo e implantacion de los sistemas de control presupuestario se realizara bajo un enfoque integral del proceso
presupuestario, y comprendera los siguientes:

|.-Sistema del Proceso Integral de Programacion y Presupuesto;

I.-Sistema de Control Presupuestario de los servicios Personales;

lIl.-Sistema de Programas y Proyectos de Inversion;

IV.-Sistemas globales de control presupuestario:

a)Sistema del Ramo general de control presupuestario, de provisiones salariales y econémicas;

b)Sistema de control de adecuaciones presupuestarias;

c)Sistema de seguimiento del estado del ejercicio presupuestario;

d)Sistema de adeudos de ejercicios fiscales anteriores

e)Sistema de Control y Transparencia de Fideicomisos

V.-Sistema de Administraciéon Financiera Federal

VI.-Sistema Integral de Informacion de los Ingresos y gasto publico

VII.-Sistema de contabilidad gubernamental;

VIII.-Sistema de Evaluacién del Desempefio; y

IX.-Los demas sistemas de control que se requieran en el proceso presupuestario.
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2.4. Mecanismos de evaluaciéon en el gasto y la rendicién de cuentas en

México.

En el contexto nacional e internacional, el Estado Mexicano, ha perseguido
como uno de sus objetivos centrales en materia de presupuesto y gasto publico,
la creacion de una politica de rendicion de cuentas, la cual en el teoria, pretende
poner a disposicion de la sociedad, el SED que constituye el vinculo directo entre
los generadores de informacién, los que toman decisiones y los usuarios de la
misma. Este sistema se proyecta como un instrumento que, ademas, permitira
evaluar al pais en diferentes aspectos, dando seguimiento a los planes y
programas de gobierno de las diferentes dependencias y a los diversos
compromisos internacionales.

Con lo anterior, se pretende relacionar la fase de evaluacién®* con el resto
de las etapas que integran el proceso presupuestario y que sea en virtud de una
evaluacion rigurosa, como se determine la viabilidad de los proyectos.

En este contexto, se persigue mejorar la asignacion y ejecucion del gasto
mediante la evaluacion de los resultados alcanzados por los programas, para dar
prioridad a los sectores y programas con mejores resultados entregados a la
poblacion.

Lo anterior, generd la reforma del articulo 134 Constitucional, para
establecer que los recursos econdémicos que dispongan los tres Ordenes de
gobierno, se administren con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez, para satisfacer los objetivos a los que estan destinados.

Adicionalmente, se generaron reformas a las leyes Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y de Coordinacion Fiscal asi como se
legisl6 en materia de contabilidad, persiguiendo como objetivo uniformar la
contabilidad gubernamental de los tres 6rdenes de gobierno, para el caso de los

% La evaluacién de politicas publicas implica, segiin un estudio reciente realizado por el Instituto Interamericano de

Cooperacion a la Agricultura (IICA), titulado; México: Evaluacién de politicas rurales. Tendencias tedricas y lecciones de la
experiencia se enmarca en las tareas del Grupo Interagencial de Desarrollo Rural (GIADR), el desafio de identificar los
errores o las omisiones de la agenda de desarrollo, ya sea una falla institucional o del gobierno y asesorar con base en los
resultados. En el caso de la evaluacion de programas, el reto es establecer la causalidad de los efectos de los programas o
instrumentos de la politica, asi como medir dichos efectos. También la evaluaciébn comprende el &mbito de la
implementacion (procesos) de los programas. Visible en el Documento de Edicion limitada LC/MEX/L.901 del 25 de marzo
de 2009.
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recursos publicos federales, a travées de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental®, para que con ello, se fortaleciera la evaluacién de resultados de
los recursos publicos federales.

La SHCP y la SFP, son los 6rganos internos encargados del procedimiento
de evaluacion en el ejercicio del gasto, para lo cual, realizaran evaluaciones
trimestrales y bimestrales, respectivamente, generando la informacion necesaria
para ser enviada a la Camara de Diputados.

Ahora bien, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), coordina la evaluacion en materia de desarrollo social.

Los ejecutores del gasto deberan observar obligatoriamente el SED,
basandose en los dos tipos de indicadores estratégicos y de gestion, los cuales
deben ser expresados en términos de cobertura, eficiencia, impacto econémico y
social, calidad y equidad, para que sus resultados puedan ser evaluados en los
informes bimestrales.

El reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria establece a las Auditorias, como otro mecanismo de evaluacion,
estas, estaran a cargo de la SFP o por los érganos internos de control, las cuales
tienen por objeto®® examinar las operaciones y estados financieros, para
determinar si presentan razonablemente la informacion financiera; auditaran el
uso de los recursos para determinar si este se ha realizado en forma eficiente; si
los objetivos y metas se han realizado en forma eficaz y congruente y si se ha
cumplido con las disposiciones legales aplicables.

A pesar de las reformas experimentadas en materia de evaluacién y
rendicion de cuentas, no se han presentado cambios con resultados inmediatos ni
sustanciales, tomando en consideracion que las reformas en materia de
uniformidad contable, esta legislada para entrar en vigor hasta el 2012%, y por

otro lado, la SHCP, se encuentra dotada de facultades exageradamente

% pyblicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de Diciembre del 2008, cuya operacién se proyecto hasta el 2012.

% Atendiendo precisamente al objeto que las generen, la ley las clasifica como Auditorias de tipo, operacional, financiero,
de resultado de programas y de legalidad.

% En términos de lo dispuesto en los transitorios de la Ley General de Contabilidad Gubernamental primordialmente el
marcado como Sexto.- En lo relativo a la Federacion, los sistemas contables de las dependencias del poder Ejecutivo; los
poderes Legislativo y Judicial; las entidades y los érganos auténomos deberan estar operando en tiempo real, a mas tardar,
el 31 de diciembre de 2011. En el caso de las entidades paraestatales del Gobierno Federal, dicho sistema debera estar
operando en las mismas condiciones a mas tardar el 31 de diciembre de 2012.
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centralizadas en la intervencion durante todo el ciclo presupuestario, lo que
imposibilita una vision imparcial en la materia de evaluacién del gasto de los
recursos publicos.

El objetivo de la evaluacion y fiscalizacion, se encuentra estrechamente
relacionado con la concrecion del SED y PbR, que involucran la rendicion de
cuentas a la sociedad, la eficacia y eficiencia®® en el uso de los recursos publicos,
pero primordialmente la transparencia en el manejo de estos. La justificacion de la
presencia de los ciudadanos, en el espacio publico, como la que permite hacer
del proceso de rendicion de cuentas una operacion que va mas alla del mero
control del poder politico sobre sus subordinados y burocracias. Y al mismo
tiempo, es la que ofrece elementos de juicio para impedir la multiplicacién, la
fragmentacion y la desconexion de sentido de las normas y los procedimientos de
control y evaluacion de la gestion publica y sus resultados. (Ayllon; Merino: 2009,
32).

2.5. Corrupcién y Transparencia

Vinculado al tema de los recursos publicos, se encuentra el tema de la
rendicion de cuentas e inmerso en ambos, el tema de la corrupcion.

La corrupcion es un fenémeno asociado a la distorsidon en el ejercicio de las
funciones del poder. No existe una definicion legal de este fenémeno, sin
embargo, de una interpretacion de los articulos de la Constitucién que regulan la
actuacion de los servidores publicos, y del ejercicio de los recursos publicos, bien
se puede acceder a su explicacion.

La actuacion de los servidores publicos, obliga a que estos desempefien
sus funciones en estricto cumplimiento de los principios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad®®, debiendo adecuar, todas sus acciones en forma estricta a

los términos establecidos en las normas juridicas.

% |as fracciones Xl y Xl del articulo 2 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, definen Eficacia
como; la aplicacion del gasto publico, para lograr en el ejercicio fiscal los objetivos y las metas programadas en términos
de la propia Ley y disposiciones aplicables y por Eficiencia el ejercicio del Presupuesto de Egresos en tiempo y forma,
en los términos de la normatividad antes referida.

% E titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, relativo a la materia Responsabilidades de
los Servidores Publicos y Patrimonial del Estado que contiene los articulos 108 al 114, regula los procedimientos y
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Lo mismo acontece con el tema de la planeacion, programacion,
presupuestacion y uso de los recursos publicos en ejercicio del gasto publico, es
decir, la ley también exige el cumplimiento de principios en el ejercicio de los
recursos publicos, los cuales deben ser administrados con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

En funcion de lo anterior, validamente se puede concluir que la corrupcién
implica una actuacion contraria a la normatividad y a los principios juridicos que
deben ser observados. Especificamente, la corrupcion en el ambito que constituye
el objeto de estudio, recae en la responsabilidad de los servidores publicos por el
manejo ineficiente, ineficaz, oneroso, opaco, deshonesto y desleal, que no tiende
a satisfacer los objetivos a los que estén destinados, los recursos publicos. En
consecuencia, la disminucion de la corrupcion en México, se ha convertido en uno
de los objetivos prioritarios, para la reforma del Estado y la responsabilidad de la
Administracion Puablica. El uso y destino idoneo de los recursos publicos, requiere
de mecanismos de control que generen certeza y transparencia.

El problema de la corrupcién, justifica la necesidad de la intervencion de la
sociedad para generar un mecanismo transparente y eficiente de rendiciéon de
cuentas, que coadyuve a la realizacién de los cometidos esenciales del Estado, a
través del ejercicio eficaz del gasto publico.

La intervencion de la sociedad como contralor externo, en este proceso de
rendicion de cuentas, genera el incremento de la gobernabilidad, entendida no
sélo como la reestructuracion del aparato administrativo e institucional, sino
principalmente como la forma de hacer mas legitima y eficaz la coordinacion de la
accion colectiva impulsada por el Estado.

El problema de la corrupcion no exclusivo de México, sino de connotacion
mundial, motivo por el cual, se han suscrito acuerdos y tratados internacionales®,

para tratar de disminuir la corrupcion.

principios que, al ser violentados por los servidores publicos generan su responsabilidad y delinean las consecuencias que
estas conductas contrarias a derecho generan, resultando inmersa la materia de corrupcion.

“° En el &mbito internacional, México ha ratificado el compromiso de combatir la corrupcion y el cohecho internacional a
través de diferentes mecanismos de colaboracién y cooperacion en foros y convenciones, dan muestra de ello la activa
participacion de México en la Convencion Interamericana contra la Corrupciéon de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), la Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones
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La Convencién Interamericana contra la Corrupciéon®, enlista en los
articulos VI, VIl y VIII, los actos que se consideran de corrupcion, y en los que se
involucran los elementos constantes del termino de corrupcibn que se ha
establecido, esto es, un servidor publico, una actuacion por accion u omision
ilegal y un beneficio patrimonial.

Caso similar acontece, con la suscripcion del resto de los instrumentos
internacionales suscritos por México, es decir, en ninguno se define que es la
corrupcion, sélo se sancionan las practicas y se enlistan los actos que pudieran
ser considerados como corruptos por los suscriptores.

La importancia de analizar el fenémeno de la corrupcion y en consecuencia
pretender disminuir sus efectos, radica, precisamente en la afectacion que esta

conducta imputable a los servidores publicos genera en las finanzas publicas y en

Comerciales Internacionales de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Convencién
de la Naciones Unidas contra la Corrupcion (ONU).

“t Articulo VI

Actos de corrupcién

1. La presente Convencién es aplicable a los siguientes actos de corrupcion:

a. El requerimiento o la aceptacién, directa o indirectamente, por un funcionario publico o una persona que ejerza funciones
publicas, de cualquier objeto de valor pecuniario u otros beneficios como déadivas, favores, promesas o ventajas para si
mismo o para otra persona o entidad a cambio de la realizacion u omisién de cualquier acto en el ejercicio de sus
funciones publicas; b. El ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario publico o a una persona
que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de valor pecuniario u otros beneficios como dadivas, favores, promesas
0 ventajas para ese funcionario publico o para otra persona o entidad a cambio de la realizacién u omisién de cualquier
acto en el ejercicio de sus funciones publicas; c. La realizacién por parte de un funcionario publico o una persona que
ejerza funciones publicas de cualquier acto u omisién en el ejercicio de sus funciones, con el fin de obtener ilicitamente
beneficios para si mismo o para un tercero; d. El aprovechamiento doloso u ocultacién de bienes provenientes de
cualesquiera de los actos a los que se refiere el presente articulo; y e. La participacién como autor, coautor, instigador,
cémplice, encubridor o en cualquier otra forma en la comision, tentativa de comision, asociacién o confabulacion para la
comision de cualquiera de los actos a los que se refiere el presente articulo.

2. La presente Convencién también sera aplicable, de mutuo acuerdo entre dos o mas Estados partes, en relaciéon con
cualquier otro acto de corrupcion no contemplado en ella.

Articulo VIII

Soborno trasnacional

Con sujecion a su Constitucion y a los principios fundamentales de su ordenamiento juridico, cada Estado parte prohibira 'y
sancionara el acto de ofrecer u otorgar a un funcionario publico de otro Estado, directa o indirectamente, por parte de sus
nacionales, personas que tengan residencia habitual en su territorio y empresas domiciliadas en él, cualquier objeto de
valor pecuniario u otros beneficios, como dadivas, favores, promesas o ventajas, a cambio de que dicho funcionario realice
u omita cualquier acto, en el ejercicio de sus funciones publicas, relacionado con una transaccién de naturaleza econémica
o comercial. Entre aquellos Estados partes que hayan tipificado el delito de soborno trasnacional, éste sera considerado un
acto de corrupcién para los propésitos de esta Convencion.

Aquel Estado parte que no haya tipificado el soborno trasnacional brindara la asistencia y cooperaciéon previstas en esta
Convencion, en relacién con este delito, en la medida en que sus leyes lo permitan.

Articulo IX

Enriquecimiento ilicito

Con sujecion a su Constitucion y a los principios fundamentales de su ordenamiento juridico, los Estados partes que aln no
lo hayan hecho adoptaran las medidas necesarias para tipificar en su legislacion como delito, el incremento del patrimonio
de un funcionario publico con significativo exceso respecto de sus ingresos legitimos durante el ejercicio de sus funciones y
que no pueda ser razonablemente justificado por él. Entre aquellos Estados partes que hayan tipificado el delito de
enriquecimiento ilicito, éste sera considerado un acto de corrupcion para los propésitos de la presente Convencion.

Aquel Estado parte que no haya tipificado el enriqguecimiento ilicito brindara la asistencia y cooperacién previstas en esta
Convencion, en relacién con este delito, en la medida en que sus leyes lo permitan.
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la percepcion paulatina de legitimidad que se genera en los depositarios de las
funciones del poder que conforman al Estado.

Los estudios estadisticos, IPC e INCBG realizados por Tl y TM,
respectivamente, muestran que la corrupcién tiene un costo*’, sin embargo, la
metodologia empleada para medirlo, se sustenta en funcién de percepciones, lo
gue desde luego no permite arrojar una cantidad exacta del monto que representa
dicho fenébmeno para las finanzas publicas.

En un ejercicio de acceso a la informacién publica realizado por la Auditoria
Superior de la Federacién, muestra que al 30 de julio del 2009, mediante el
informe de las recuperaciones derivadas de la Fiscalizacion Superior de las
Cuentas Publicas 1999 a 2007, estas ascendian a la cantidad de 33, 949, 606.04
pesos. Lo que pone de manifiesto que existen elevados costos por concepto de
corrupcion en México, y que se hacen mas significativos, si se le suman los
recursos publicos que se destinan a las dependencias encargadas de la
contraloria, evaluacion y fiscalizacion interna de recursos, en virtud de que, la
corrupcién es una practica dafiina a los fines*® primordiales del Estado y el
destino de los recursos publicos.

Por todo lo anterior, la sociedad en México ha buscado consolidar
mecanismos para exigir al Estado, el combate a la corrupcién y ha presionado a
los depositarios del poder para obligarlos a rendir cuentas a la ciudadania de los
recursos que son captados por el Estado. Dentro de estos mecanismos, se

encuentra la Ley de Transparencia y Acceso a la informacién Publica*, por virtud

“2 E| IPC mide los niveles percibidos de corrupcién del sector puablico en un pafs determinado y consiste de un indice
compuesto, que se basa en 13 encuestas distintas a expertos y empresas. La edicién de 2009 cubre a 180 paises, la
misma cantidad que el IPC 2008. EI INCB, es un indice compuesto por encuestas que se realizan en México a los titulares
de los hogares, en las cuales se les cuestiona sobre las veces que han realizado un acto de corrupcion para obtener un
servicio.

“ | os fines del Estado se encuentran previstos en el articulo 25 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

** En abril de 2002, todos los partidos aprobaron, por unanimidad en ambas cadmaras del Congreso de la Unién, una Ley
Federal de Transparencia. Las 32 entidades federativas adoptaron sus leyes de transparencia entre 2001 y 2006,
empezando por Jalisco y Sinaloa, cuyos congresos aprobaron sus normas poco antes de que lo hiciera en el nivel federal
el Congreso de la Unién. Finalmente se publico en el Diario Oficial de la Federaci6n la Reforma al articulo 6 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en donde se incorporaba al rango Constitucional la materia de
Transparencia en la Informacion Publica. En donde se incorporan los principios y bases de este derecho en la siguiente
redaccion. Para el ejercicio del derecho de acceso a la informacion, la Federacion, los Estados y el Distrito Federal, en el
ambito de sus respectivas competencias, se regiran por los siguientes principios y bases: I. Toda la informacién en
posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser
reservada temporalmente por razones de interés publico en los términos que fijen las leyes. En la interpretacion de este
derecho debera prevalecer el principio de maxima publicidad.
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de la cual, los ciudadanos han consolidado el derecho a la Informacion y
correlativo a este, la obligacion a cargo de los servidores publicos para rendirla en
tiempo y forma, incluyendo el ejercicio de los recursos publicos, la evaluacion y
fiscalizacion de los mismos.

La transparencia, en consecuencia, es una herramienta indispensable para
combatir la corrupcion y constituye un mecanismo de control del destino de los
recursos publicos.

Transparencia significa que las razones de toda decision gubernamental y

administrativa, asi como los costos y recursos comprometidos en la aplicacion de

esa decision, sean accesibles, claros y se comunican al publico. Entendida de
esta manera, la transparencia implica varias ventajas: favorece el apego a la ley,
favorece el uso mesurado de los recursos publicos, reduce los margenes de
discrecionalidad con los que se interpreta la ley e impele a comportarse con
honestidad y responsabilidad en el ejercicio de la autoridad publica. (Guerrero:

2000, 24)

El Cdodigo de Buenas Practicas y Alternativas para el Disefio de Leyes de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica en México (CBP) fue una de las
fuentes de inspiracion para las reformas que buscaban incorporar la
Transparencia, no solo como un mecanismo de acceso a la informacién, sino un
conjunto de objetivos de mayor peso, tales como; i) transparentar el ejercicio de
la funcion publica a través de un flujo de informacion oportuno, verificable,
inteligible, relevante e integral, a fin de impulsar la contraloria ciudadana y el
combate a la corrupcion; ii) garantizar una adecuada y oportuna rendicion de
cuentas de los sujetos obligados a través de la generacion y publicacién de

informacion sobre sus indicadores de gestion y el ejercicio de los recursos

Il. La informacion que se refiere a la vida privada y los datos personales sera protegida en los términos y con las
excepciones que fijen las leyes.

Ill. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacién, tendra acceso gratuito a la informacién
publica, a sus datos personales o a la rectificacion de éstos.

IV. Se estableceran mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos de revision expeditos.

Estos procedimientos se sustanciaran ante érganos u organismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa,
de gestién y de decision.

V. Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos administrativos actualizados y publicaran a través
de los medios electrénicos disponibles, la informacién completa y actualizada sobre sus indicadores de gestion y el
ejercicio de los recursos publicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer publica la informacion relativa a los
recursos publicos que entreguen a personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacion publica ser4 sancionada en los términos
que dispongan las leyes.
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publicos de manera completa, veraz, oportuna y comprensible; iii) mejorar la
organizacion, clasificacion, archivo y uso de la informacion publica; iv) mejorar los
niveles de participacion ciudadana en la toma de decisiones publicas y en la
evaluacion de las politicas publicas; v) contribuir a mejorar la rendicion de
cuentas, la consolidacion de la democracia, y vi) la plena vigencia del Estado de
derecho en México.

Los objetivos antes precisados, se encuentran previstos en el articulo 103
del CBP, robustecen el fundamento y la justificacion de la necesidad de la
institucionalizaciéon del cuarto poder ciudadano al reconocer, la participacion
soberana del pueblo, como un mecanismo de control para eficientar la
fiscalizacion, en virtud de la transparencia y su acceso en la informacion de las
politicas publicas, el uso y destino de los recursos publicos, y solo en virtud de
ello, la ciudadania estard en posibilidad para revisar, auditar y verificar las
cuentas publicas, disminuyendo la corrupcién del sector publico.

En adicion, la gente tiene que saber que su dinero se gasta bien y de manera

eficiente. Es decir, el incentivo mas importante para fomentar el pago de

impuestos es gastar bien. Los contribuyentes deben poder apreciar que sus
impuestos sirven para mejorar el nivel de vida de todos los mexicanos. Conviene
aqui retomar dos conceptos esenciales: el de la transparencia, que implica
claridad en la asignacién y uso de los recursos publicos; y el de la rendicion de
cuentas, que sugiere que para pagar a gusto los impuestos, debe abatirse la
impunidad. Si un funcionario desvia, roba, o aplica mal los recursos, debe ser
claramente identificable por los sectores sociales afectados, y debe ser imputable.

(Guerrero: 1999,18)

Asi, los mecanismos de informacion, control y evaluacion de los procesos
de gobierno, se encuentran relacionados y deben fortalecer que los ciudadanos
conozcan y puedan cuestionar las reglas, decisiones y condiciones que
perfeccionan la implementacion de las politicas publicas, por lo que la
transparencia es un instrumento inevitable para una mejora en la calidad de los

servicios publicos y el combate a la corrupcion.
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2.5.1. El impacto de la corrupcion en las finanzas publicas.

En México, el fendmeno de la corrupcién ha generado el cuestionamiento
de la sociedad en torno a la legitimidad de sus instituciones y de la actuacion del
Estado, obligandolo a transparentar la evaluacion no solo de los ingresos, uso y
destino de los recursos publicos, sino de las politicas publicas, empleadas para el
cumplimiento de los objetivos y fines del Estado.

Esto dltimo, también, es parte del objeto de conocimiento de las finanzas
publicas, en virtud de ser, la disciplina que estudia, el conjunto de instrumentos
relacionados con: ingresos publicos; gasto publico; endeudamiento interno y
externo del Estado y los precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por
el sector paraestatal.

En tal virtud, las finanzas publicas, involucran la participacion activa del
Estado, para que via, politica econémica, mediante el uso de las herramientas e
instrumentos con los que esta cuenta, se puedan alcanzar los fines de crecimiento
y desarrollo previstos en la Constitucion.

La principal forma de financiamiento de las metas y objetivos que persigue
el Estado mexicano, es a través de la captacion de ingresos publicos, su
estructura, puede tomar la forma de impuestos, tasas 0 empréstitos.

Los impuestos se consideran como prestaciones en dinero o en especie
gue coactivamente y unilateralmente fija el Estado, con caracter general y
obligatorio a las personas fisicas 0 morales para cubrir los gastos publicos y
satisfacer necesidades publicas. Los empréstitos implican un retiro de fondos a
cambio del compromiso del gobierno de devolverlos en una fecha futura y de
pagar una tasa de interés previamente acordada entre el oferente y el
demandante del crédito.

Los impuestos son obligatorios, mientras que las tasas y los empréstitos
implican transacciones que el Estado realiza voluntariamente en funcién de la
politica fiscal que implemente. De estas tres fuentes, la mayor parte de los

ingresos publicos se obtienen a través de los impuestos.
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En un primer momento, el impacto de la corrupcion en las finanzas
publicas, se hace tangible desde el rubro de los ingresos publicos, México en el
estudio realizado por del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planeacion
Econdmica y Social (ILPES) y la Comisidbn Economica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), en el 2007, México es el pais, con el mas bajo nivel de
recaudacion tributaria, 9% del porcentaje del PIB, que comparado con los paises
de su regién, es menos de la mitad de lo que capta Chile, por el mismo concepto,
evidenciando un atraso significativo en el rubro de la captacion de impuestos, ver

gréfica 3.

Gréfica 3. INGRESOS TRIBUTARIOS 2007
PORCENTAJE DEL PIB.

18.9 18

Fuente: Elaboracién propia con informacion del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planeacién Econdmica y
Social (ILPES) y la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Estudio 2007.

El problema de la baja captacion de recursos tributarios, se vincula al
problema de corrupcion por omision en la aplicaciéon de la normatividad, asi como
en la investigacion e incorporaciéon de sujetos a la base gravable. En virtud de que
una proporcion importante de poblacidn no paga impuestos o paga cantidades

simbdlicas. Lo anterior, se puede comprobar en los términos de las propias cifras
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oficiales. En el afio 2007, la Poblacion Economicamente Activa (PEA) se
computaba en 45.7 millones de personas, de las cuales, solo el 50 por ciento
aproximadamente (23 millones de personas) se encontraban registrados, como
contribuyentes activos en el Sistema de Administracion Tributaria (SAT). De los
cuales 14.3 millones se ubican en el régimen de asalariados, 7.7 millones
personas fisicas y 7.4 millones son personas morales. La situacion se agrava si
se analiza, en funcién de la totalidad de la Poblacion, que en el 2007 fue de méas
de 106 millones de habitantes y en la obligacion del Estado de proporcionar
bienes y servicios a la totalidad de la Poblacién, asi como cumplir con la finalidad
redistributiva de los impuestos.

México en los diez ultimos afios, ha mostrado un atraso considerable en
materia de recaudacion tributaria, el monto de la tributacion ha fluctuado entre el
14 y 16 % como porcentaje del PIB, sin que haya observado un incremento
significativo, en la base gravable. Lo que desde luego se refleja negativamente
en los objetivos de crecimiento y desarrollo, trazados por el gobierno, mediante la

politica econdmica proyectada, ver grafica 4.

Gréafica 4.
INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL
PORCENTAJE DEL PIB.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP y SAT (cifras preliminares)
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La baja recaudacion tributaria en México es un fendbmeno vinculado a la
corrupcion, también aumenta por causas como: i) la existencia de tasas
diferenciadas en los distintos impuestos, ii) exenciones, iii) subsidios, iv) créditos
fiscales, v) tratamientos y regimenes especiales derivados de las leyes tributarias
reflejados en los presupuestos de gastos fiscales del Gobierno Federal; vi) la
evasion tributaria; vii) el contrabando-pirateria-economia informal; viii) la pequefia
base de contribuyentes, entre otros que también tienen que ver con decisiones de
politica econdmica.

Ahora bien, una de estas decisiones, de politica econdémica, que en fechas
recientes ha sido cuestionada, con mayor recurrencia son, los llamados gastos
fiscales, que pueden ser considerados, como todas aquellas exenciones,
reducciones y desgravaciones (que incluso pueden resultar en un impuesto
negativo como es el caso del subsidio para el empleo y del impuesto especial a
los combustibles, en su caso), que se desvian de la estructura normal de
cualquier impuesto, constituyendo un régimen fiscal favorable para cierto tipo de
ingreso o sectores de actividad y que tienen objetivos extra fiscales, la afectacion
a las finanzas publicas en el ingreso, resulta ser manifiesta, si se analiza que son
impuestos que se dejan de captar, aunado a la discrecionalidad y poca
transparencia que de los mimos se realiza, pero mas aun, el aumento de los
llamados gastos fiscales en los ultimos nueve afios. Como se puede observar en

el cuadro 2.

IMPUESTO SOBRE LA RENTA (ISR) 168,113] 215,152 227,012 336,842| 295,667| 296,091 252,963 271,220
ISR PERSONAS MORALES 52,631|102,277|118,074(214,676(177,340| 142,647 159,298 170,428
ISR PERSONAS FISICAS 115,482]112,875(108,938(122,166|118,327| 153,444 93,665 100,792

IMPUESTO AL VALOR AGREGADO

(IVA) 104,876|124,305| 142,518 158,625|174,765| 210,860 210,131 226,078

IMPUESTOS ESPECIALES 54,989 53,641| 23,370| 14,445| 16,849 47,582 199,122 132,235

IMPUESTO EMPRESARIAL DETASA

UNICA (IETU) 96,306 89,032

ESTIMULOS FISCALES 1,950| 24,250| 14,243| 18,962| 14,945| 26,591 13,843 14,102

TOTAL 329,928|417,348|407,143| 528,874 (502,226 581,124 772,365| 732,667

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Centro de Documentacién, Informacién y Andlisis de la Camara de
Diputados, Gastos Fiscales 2002-2008.
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La vinculacion de los llamados gastos fiscales con practicas de corrupcion
se debe a la discrecionalidad de los sectores beneficiados, la opacidad en la
decision que se generan y que se rompe el principio redistributivo del impuesto al
solo beneficiar a determinados agentes econdmicos, todo ello aunado al impacto
financiero que se genera en materia de recaudacion, en virtud de todos aquellos
recursos que no se llegan a captar. Los llamados gastos fiscales, como
decisiones de politica tributaria en México también se vinculan con practicas de
corrupcion electoral, pues su incremento, se hacen mas evidentes en tiempos del
calendario electoral, lo que desde luego se aparta por completo del principio de
captacion imparcial y equitativa® que debe satisfacer, todo impuesto, ver gréfica
5.

Grafica 5.
GASTOS FISCALES 2002-2009
(millones de pesos)
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0% = — e — — — — — =
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Centro de Documentacién, Informacién y Andlisis de la Camara de
Diputados Gastos Fiscales 2002-2008.

“La fraccion IV del articulo 31 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, eleva a rango constitucional, la
obligacién de todo mexicano, de contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién, como del Distrito Federal o del
Estado y Municipio en que residan, pero con la correlativa obligacion de los entes publicos de imponerlo de la manera
proporcional y equitativa.
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La autoridad hacendaria competente, ha pretendido atenuar el impacto de

del impacto que esta genera en las finanzas publicas,

Ve

on, asi como

-z

la corrupci

mediante la incorporacién de programas, como el implementado en el 2007,

denominado mejora continua, cuyas cifras no son satisfactorias, por que los

objetivos trazados por la dependencia hacendaria, no han sido cumplidos en su

totalidad, debido a que la mayoria de ellos, llegan solo a la mitad de la calificacion

de 200 puntos establecida para una evaluacion satisfactoria, ver gréfica 6.

Gréfica 6. PROGRAMA DE MEJORA CONTINUA
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Fuente: Elaboracién propia con informacién del SAT programa 2007.
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El cumplimiento parcial, en los objetivos del programa de mejora continua,
se traduce en deficiente y pone de manifiesto el elevado costo administrativo del
sistema tributario mexicano, especificamente al analizar las variables que tienen
un impacto directo y significativo en las finanzas publicas, como el incremento en
el padrén de contribuyentes activos localizados, juicios ganados en sentencias
definitivas, costos de la recaudacion, indice de percepcion de la corrupcién en el
SAT, eficacia de la fiscalizacion a otros contribuyentes, etcétera; generando en
consecuencia, que no exista una mejora tangible en la recaudacioén de impuestos,
ni en la disminucion de la corrupcién, propiciando en consecuencia insuficiencia

en la generacion y captacion de ingresos, ver la grafica 7.

Gréfica 7.
INGRESOS TRIBUTARIOS DEL
GOBIERNO FEDERAL 1999-2000
(como porcentaje del PIB) Otros
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Fuente: Elaboracién propia con informacion del Centro de Documentacion, Informacion y Andlisis de la Camara
de Diputados, Cuenta Publica Federal 2007.
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Ahora bien, en materia de gasto publico, la corrupcion adquiere una
connotacion trascendente, al destinarse recursos publicos al funcionamiento de
OCl y SFP, y no obstante las funciones de evaluacion interna del gasto, la
percepcion de corrupcidn en materia de evaluacion interna se considera mas
corrupta, como se demostré en la grafica 2, por lo que, no encuentra una
justificacion financiera la asignacion de los montos autorizados en el PEF a estas
area, y los que no dejan de ser significativos como se puede observar. Ver

cuadro 3.

Cuadro 3. El Presupuesto para el ramo de la Funcién Publica, por programas presupuestario:
2009-2010 (Millones de pesos).

MO001 Actividades de apoyo administrativo 164.2 94.2
0001 Actividades de apoyo a la funcién puablica y buen gobierno 35.3 38.4
Ampliacién de la cobertura, impacto y efecto preventivo de la
0002 fiscalizacion a la gestion publica 339.6 322.1
0003 Integracion de las estructuras profesionales del gobierno 220.2 115.3
Aumento en la eficacia de las politicas de transparencia y de
0004 los mecanismos de acceso a la informacién publica de calidad 19
Mejora de la gestién y regulacion de los procesos, tramites y
0005 senicios de la administracion Publica Federal 395.5 355
0006 Inhibicién y sancién de las practicas de corrupcién 160.5 174.5

Optimizacion en el uso, control y aprovechamiento de los
inmuebles federales, asi como la valuacién de bienes
0007 nacionales 130 125.3

Promocion de la cultura de la legalidad y el aprecio por la
0008 rendicion de cuentas 99.8 83.1

Operacion del Senicio Profesional de Carrera en la
0099 Administracion Publica Centralizada 4 2.5

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Camara de Diputados de la Federacion y el PPEF 2010.

La asignacion de recursos presupuestarios al ente fiscalizador ASF en su
calidad de o6rgano de externo de control del gasto publico, también debe ser

objeto de analisis, en virtud de tener como funcién primordial la fiscalizacién de
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los recursos publicos, para que con ello se controle la corrupcién. Los recursos
asignados a los drganos, externo e interno de control, se encuentran duplicados
en razén de que ambas entidades persiguen las mismas funciones y objetivos,
por lo que a efecto de mostrar cual de las dos entidades es mas eficiente con el
manejo de sus recursos en virtud de las funciones asignadas, los presupuestos

asignados ala SFP y a la ASF, se confrontan en la gréfica nimero 8.

2500 -+ Gréfica 8.
DEL PRESUPUESTO ASIGNADO A LA AUDITORIA SUPERIOR
DE LA FEDERACION (ASF) Y A LA SECRETARIA DE LA FUNCION
PUBLICA (SFP).
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*Proyeccion realizada por la ASF.
FUENTE: Elaboracion propia, con datos de la Camara de Diputados y la ASF

Los recursos asignados a la SFP como 6rgano con funciones internas de

control y evaluacidbn de gasto, asi como de combate a la corrupcién, son
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significativamente mayores a los asignados a la ASF; no obstante, que ésta
Gltima, derivado de su autonomia, ha mostrado mayores potestades de
fiscalizacion y recuperacion de recursos publicos, involucrados con corrupcion,

ver grafica 9.

Gréafica 9.
PRESUPUESTO ASIGNADO A LA ASF Y MONTO RECUPERADO EN
FUNCION DE FISCALIZACION
(periodo 1999-2007)
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0.00

*Total del Presupuesto Asignado a la ASF, durante los afios 1999 al 2007.
** Monto recuperado 1999-2007 por la ASF, durante la fiscalizacién superior de las Cuentas Publicas.

FUENTE: Elaboracion propia, con datos de la Camara de Diputados y la ASF

En suma, la corrupcién en México, tiene un impacto directo en las finanzas
publicas; en primer lugar en el ingreso, al inhibir la contribucién voluntaria de los
sujetos obligados a la tributacion, incrementar la evasion y elusion fiscal, generar
una cultura de aversion al pago de impuestos, al considera que la mayor parte de
los recursos publicos se destinan a la corrupcién, desvirtuando el objetivo
prioritario de los impuestos, ya que no se hacen evidentes ni palpables los

resultados. Todo lo anterior, repercute negativamente en la captacion de recursos
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publicos que financian el gasto publico. Como fue objeto de exposicion en los
apartados anteriores.

Dada la interrelacion del ingreso con el gasto, el impacto de la corrupcion
se intensifica, al destinar partidas presupuestales para la creacion de una
infraestructura administrativa, que combata el fendmeno de la corrupcién, que
lleva implicito el gasto de recursos publicos en la creacion interna de contralorias,
para administrar, procesar y evaluar al resto de entidades, dependencias y
organos de la Administracion Publica, que a su vez deben subordinarse a dos
Secretarias de Estado SFP y SHCP, presupuestadas para procesar, evaluar y
sancionar el fenébmeno de la corrupcion al interior del organigrama estadual, las
que a su vez deben proporcionar informacion contable y financiera a un érgano
de contraloria externa ASF, dotado de presupuesto publico para que fiscalice, los
recursos y programas, asi como la conducta de los servidores publicos, sin
embargo, la duplicidad en el cumplimiento de funciones, genera un ineficiente
destino del gasto e ineficaz obtencion de resultados. Ver graficas 2, 3, 4y 5.

El monto de las partidas presupuestales, destinadas al combate de la
corrupcion no se ven compensados con; los recursos recuperados, las sanciones
impuestas, ni con la disminucion del problema. Generando en consecuencia, un
circulo vicioso en la captacion de recursos y su destino para paliar los efectos mas
visibles de los problemas que genera la corrupcion, esto sin contabilizar, las
consecuencias directas que se deriven de los actos concretos de corrupcion, lo
que adquieren una connotacion al trascender en el ambito de la percepcion

nacional e internacional del fenébmeno de la corrupcion, ver graficas 2 y 9.

2.5.2. Instrumentos nacionales e internacionales de medicién del fendémeno.

En los dltimos diez afios en Meéxico, se han incrementado
considerablemente el nimero de iniciativas para combatir la corrupcion. Si bien,
muchas de ellas se han concretado en reformas a las diversas leyes que se
vinculan con el fendbmeno. También resulta imprescindible contar con estudios

serios, que establezcan formas de medir, la eficiencia y eficacia, asi como el
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impacto en la disminucién del fendmeno. Lo que deberia ser instrumentado
mediante la intervencién de un o6rgano externo fiscalizador del problema de
corrupcion, para que, los estudios gocen no sélo de la imparcialidad en la
medicion, sino de legitimidad para realizarlos.

La independencia en el érgano fiscalizador, del aparato gubernamental,
permitiria disminuir el problema sistémico de la corrupcion en México, lo que no
ha sido concretado por ninguno de los poderes constituidos, a pesar, de que los
especialistas consideran que la autonomia juridica y presupuestal del 6rgano
fiscalizador externo al Estado, es un mecanismo eficiente de contrapesos y
control de la corrupcién (Posadas: 2006, 41).

El PNTRC, incorpora tres indices para medir la corrupcién; i) indice
Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno; ii) indice de Percepcion de la
Corrupcion vy iii) Indicadores de Gobernabilidad.

El indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno (INCBG), se genera en
funcién del estudio derivado de la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen
Gobierno que se realiza, cada dos afios*® por conducto de, Transparencia
Mexicana, como parte del capitulo de Transparencia Internacional en México.

Con base en los datos que arrojan las encuestas realizadas, por
Transparencia Mexicana, se calcula el INCBG, a nivel nacional, por entidad
federativa (INCBGe) y por cada uno de los 35 servicios publicos en los tres
niveles de gobierno (INCBGSs). El indice utiliza una escala de 0 a 100, en el cual,
un menor valor implica menos corrupcion y lo que mide, son experiencias acerca
de la corrupcién con un mismo instrumento.

El INCBG, se basa en una muestra estrictamente probabilistica de 14,836
hogares a nivel nacional: 32 encuestas, una por entidad federativa®’ con los
datos procesados en las encuestas que realiz6 Transparencia Mexicana en el
periodo 2001 a 2007, se consolido la serie historica del INCBG nacional, en

donde se evidencia por la institucién que, México sigue estancado en sus niveles

“5 El INCBGs 2001, 2003, 2005 y 2007 integra la primera serie histérica del pais en materia de corrupcion.

47 Seguin Transparencia Mexicana, los datos y muestras, se utiliza para desagregar resultados a nivel de entidad federativa
(entre 237 y 501 cuestionarios). Contempla la estructura urbano-rural que la del Conteo de Poblacién y Vivienda del INEGI
2005. Y se auto-atribuye un margen de error para resultados nacionales menor al 1%.
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de corrupcion, pasando de 10.1 puntos en 2005 a 10.0 puntos en 2007, niveles
equiparables a los de 2001, cuando el indice alcanz6 una frecuencia de 10.6
puntos.

Transparencia Mexicana afirma que el INCBGs® registra el nimero de
veces en gque se pago un soborno o mordida por cada 100 veces que se realizo
un tramite o se obtuvo un servicio publico. El indice muestra informacion relevante
sobre el costo que tiene la corrupcion para los mexicanos, demostrando que la
corrupcion es una erogacion ilicita que afecta los ingresos de los hogares

mexicanos (ver cuadro 4).

PUNTUACION DE|MILLONES DE ACTOS COSTO EN MILLONES DE

AfO INCBG* DECORRUPCION ~ |COSTO X MORDIDA |PESOS
2001 10.6 214 $109.50 $23,433.00
2003 8.5 101 $107.00 $10,807.00
2005 10.1 115 $177.00 $20,355.00
2007 10 197 $138.00 $27,186.00

*A mayor calificacion mayor grado de corrupcion.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Mexicana.

48 . Lo
Los estudios se basan en las siguientes formulas:
La férmula para calcular el indice general (35 servicios):

INCBG = Numero de veces en los que se dio mordida en los 35 servicios. X 100
Numero total de veces que se utilizaron los 35 servicios.

La férmula para calcular el indice por servicio:

INCBGs = Numero de veces en los que un servicio se obtuvo con mordida. X 100
Numero total de veces en los que se utilizd el mismo servicio.
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El INCBGe, realizado por Transparencia Mexicana, sugiere que las
entidades mas corruptas, son el Estado de México, Puebla y el Distrito Federal,
ver grafica 10.

Gréfica 10.
iNDICE NACIONAL DE CORRUPCION Y BUEN
GOBIERNO POR ENTIDAD FEDERATIVA 2001-2007.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2001-2007.
% Ver el cuadro del Anexo 1.

El indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno por servicio, es un
estudio que se realiza en forma bianual a partir del 2001, y los servicios sujetos a

encuestas se encuentran consolidados en el cuadro 5.
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Cuadro 5. indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno por Servicio.

TIPO DEACTO

INCBGs | INCBGs [INCBGs | INCBGs

Tramite de Predial 16 14 03 0.3
Tramite para obtener unaincapacidad o un justificante de salud 28 15
Tramite fiscal en la Secretaria de Hacienda: RFC, devolucién, etc. 32 17
Tramite relacionado con el servicio telefénico 29 23
Arreglar que se atendiera urgentemente a un paciente o que éste ingresara antes de lo programado en
unaclinica 4.3 25 57 3.2
Tramite parala conexion o reconexién de gas a domicilio 29 2.8
Tramite para recibir apoyo o incorporarse a programas del gobierno. 59 28 3 28
Tramite para obtener la cartilla militar / exentar el servicio militar 39 3 2
Recibir correspondencia 38 32 22 15
Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo para su casa, negocio o automovil en
instituciones privadas 5 3.2 36 35
Tramite para obtener una fi cha de inscripcié n a una escuela oficial 3.8 33 2.7 29
Visitar a un paciente en un hospital fuera de los horarios permitidos 3.7 33 48 6.9
Tramite para obtener constancias de estudios o examenes en escuelas publicas 47 34 49 3.1
Tramite para la conexion de teléfono 3 3.9 2.6 2.1
Tramite para la obtener o acelerar el pasaporte en el SER. 6.4 51 54 3
Tramite para laintroduccién o regularizacion de servicios publicos 85 6.3 6.1 6.1
Tramite para obtener el servicio de poda de arboles 13.14 75
Tramite para obtener o acelerar actas de nacimiento, defuncién,etc. 10 79 6.7 6.6
Tramite para obtener un crédito o préstamo en efectivo para casa, negocio o automovil en
instituciones publicas como el INFONAVIT 94 8.1 8.1 7
Tramite parala conexiéon o reconexién de luz a domicilio 0.7 8.3 94 9.9
Tramite parala conexiéon o reconexion de agua y/o drenaje de domicilio 10.8 8.6 7.7 7.7
Obtener el servicio de vigilancia de la delegacién o municipio 9.7 8.9
Tramite para obtener unalicencia o permiso de uso de suelo 10.1 9.2 9.8 10
Regularizar cualquier tramite de su vehiculo (cambio de duefio, etc.) ©» 9.3 ne 0.9
Tramite para llevar o presentar un caso en un juzgado 54 108 5 u7
Obtener agua de la pipa de la delegacién o municipio 29 n3 0.7 19
Tramite para aprobar la verificacio n vehicular U5 uns B3 7.1
Tramite para obtener la licencia para conducir us n9 10.9 10.6
Tramite para obtener unalicencia o permiso de demolicion, construccion o alineamiento y nUmero
oficial 6.8 B2 B9 51
Tramite para trabajar o vender en via publica 8.7 6 234 75
Tramite para obtener el servicio de limpieza de alcantarilla (desazolve) 285 6.5
Tramite para evitar la detencién en el Ministerio P Ublico / realizar una denuncia, acusacion o levantar
un acta/ seguimiento a un caso 283 213 236 241
Pedir al camién de la delegacién o municipio que se lleve la basura 27 244 22.8 27.1]
Tramite para pasar sus cosas en alguna aduana, retén, garita o puerto fronterizo 285 2538 313 288
Tramite para recuperar su automovil robado 30.3 26 28.9 24
Estacionar elautomovil en la via publica en lugares controlados por personas que se apropian de
ellos 56 459 53.1 58.2
Evitar ser infraccionado o detenido por un agente de transito 545 50.3 50 56.2
Evitar que un agente de transito se llevara suautomavil al corralén/ sacar su automoévil del corralén 57.2 53.3 60.2 50.11
Solicitar una beca para pagar algun tipo de estudios 15 0.7
Ingresar a trabajar al Gobierno 6.2 6.1]
Solicitar un permiso de instalacién de un negocio o abrir un establecimiento 6.7 9.7
Solicitar constancia de uso de suelo u otro tramite al Registro P Ublico de la Propiedad 71 38
GENERAL 10.5 8.5 10.1 10

Fuente: Elaboracién propia con base en el indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (INCBGs)

Datos de Transparencia Mexicana
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Otro de los indices utilizados en el programa Federal de combate a la
corrupcion PNTRC, es el sugerido por Transparencia Internacional. Consiste en el
indice de Percepcion de la Corrupcion (IPC) de Transparencia International,
mismo que, clasifica paises segun el grado de corrupcion que se percibe entre los
funcionarios y los politicos. Se trata de un indice compuesto, de una encuesta y
percepciones, que parte de datos relacionados con la corrupcion que se obtienen
de expertos y encuestas empresariales llevadas a cabo por una gran variedad de
instituciones independientes y acreditadas. El IPC refleja opiniones de todo el
mundo, incluidas las de expertos que residen en los paises que se estan
evaluando.

La puntuacién del IPC, se basa en las percepciones del grado de
corrupcion segun la ven los empresarios y los analistas de cada pais. Va de 10
(altamente transparente) a 0 (altamente corrupto).

El IPC de Tl se centra en la corrupcién del sector publico y la define como
el abuso del servicio publico para el beneficio particular. Las encuestas utilizadas
para la composicion del IPC plantean preguntas relacionadas con el abuso del
poder publico para el beneficio particular o aspectos que demuestran la solidez de
politicas anticorrupcion, incluyendo la corrupcion administrativa y politica. En la
grafica 11, se resumen las calificaciones que el organismo internacional ha dado

a México como pais miembro.

Gréfica 11.
PUNTUACION DEL IPC/MEXICO**
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= PUNTUACION DE IPC**

**Entre mas cercano a cero mayor percepcion de corrupcion.

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de TI.
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En la gréfica 11, se pueden mostrar, que México sigue siendo un pais con
una alta corrupcién, no obstante los programas gubernamentales instrumentados
para disminuirla, la calificacion otorgada en el 2009 por Tl, se equipara a la
calificacion que se le asigno en el 2000 cuando se implemento el programa de
medicion, lo que permite concluir que no obstante la mejora en la calificacion
otorgada a la ASF, en materia de fiscalizacion, este ente no ha generado un
impacto significativo en la percepcion que en materia de corrupcion tiene el pais.

El fendmeno de la corrupcién se vincula, por la mayoria de los organismos
internacionales que miden el fenbmeno, y especificamente por Transparencia
Internacional (TI), con el rezago social; sin embargo, en la gréfica 12, se
compararon la totalidad de las entidades federativas, en el afio 2005, respecto de
la posicidn que ocupan en materia de rezago social confrontandola con la posicion
en materia de corrupcion, sin que se encontrara la correspondencia que sugiere

Tl, por lo que el uso y finalidad de estos indices, debe ser tomado con prudencia.

Grafica 12.
ANALISIS COMPARATIVO DE LAS POSICIONES QUE OCUPAN LAS
ENTIDADES FEDERATIVA EN LOS RUBROS DE REZAGO SOCIAL Y
CORRUPCION 2005.
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* Entre mas cercano a 0 la entidad se considera con un nivel de rezago social Mas Alto.

**Entre mas cercano a 0 la entidad se considera como menos Corrupto.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2005 e indicadores,

indice y grado de rezago social, estimaciones del CONEVAL con base en el Il Conteo de Poblacién y Vivienda 2005.
%  Ver el cuadro del anexo 2
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Finalmente el programa gubernamental incorpora los indicadores de
Gobernabilidad, aprobados por el Banco Mundial, el cual mide seis esferas del
buen gobierno que abarcan los principales elementos: i) voz y rendicion de
cuentas, mide el grado al que los ciudadanos de un pais pueden participar en la
eleccion de su gobierno, asi como la libertad de expresion, la libertad de
asociacion y la libertad de prensa; ii) estabilidad politica y ausencia de violencia,
mide la probabilidad de que el gobierno esté sujeto a actos de desestabilizacién a
través de medios inconstitucionales o violentos, incluidos actos de terrorismo; iii)
efectividad gubernamental, mide la calidad de los servicios publicos, la capacidad
de la administracion publica y el grado al que es independiente de presiones
politicas; la calidad de la formulacion de las politicas; iv) calidad regulatoria, mide
la capacidad del gobierno para establecer politicas y reglamentaciones acertadas
que permitan y promuevan el desarrollo del sector privado; v) estado de derecho,
mide el grado al que los agentes confian en las reglas sociales y las obedecen,
con inclusion de la calidad de la ejecucion de contratos, los derechos de
propiedad, la policia y los tribunales, asi como la probabilidad de que se cometan
delitos y actos de violencia y vi) control de la corrupcion, mide el grado al que se
ejerce el poder publico en beneficio privado, asi como la corrupcién en pequefia y
gran escala, y el control del Estado por minorias selectas e intereses privados.

A pesar de no formar parte de los indices oficiales de medicién del
fendbmeno corrupcién, existe otro indicador que se encuentra estrechamente
relacionado al fendmeno de la corrupcion en México y a la transparencia en la
asignacion, uso y destino de los recursos publicos, se denomina Indice
Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria, se basa en la valoracién de
percepciones sobre el entorno en el cual se realiza la toma de decisiones, la
participacion y la incidencia en la asignacion de recursos publicos para medir la
transparencia presupuestaria.

Los resultados se reportan con dos unidades o escalas. Por un lado, la
calificacion sobre las condiciones de transparencia en general y las calificaciones

por etapa o0 proceso son los promedios obtenidos en la encuesta de expertos
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usando una escala de 1 a 100. El indice General de Transparencia
Presupuestaria esta dado por una calificacion de este tipo.

Por otro lado, se reporta el porcentaje de respuestas positivas o de acuerdo
total y de acuerdo (valores 4 y 5) entre el total de respuestas validas. En la grafica
13, se puede observar que casi en todas las variables que integran el indice,
México ha disminuido en el avance hacia la transparencia en un analisis

comparativo de los periodos 2005 y 2007.

Gréfica 13.
iNDICE LATINOAMERICANO DE TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA
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Fuente: Elaboracién propia con base a los datos proporcionados por el indice Latinoamericano de Transparencia

Presupuestaria.
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La grafica 13 evidencia que México, registré un retroceso en el indice
General de Transparencia Presupuestaria que también se expresa en la
valoracion negativa generalizada de las variables utilizadas para la evaluacion, al
fueron calificadas negativamente por la mayoria de los expertos consultados.

Ninguna variable registré una calificacion de los especialistas positiva por
encima del 48 % y se han calificado como aspectos criticos de la transparencia, la
ausencia de mecanismos para que los ciudadanos incorporen sus preferencias y
opiniones durante el proceso presupuestario, la falta de contrapeso que juega el
poder legislativo en las decisiones de modificacion del presupuesto durante su
ejercicio, evidencian que los excedentes de ingresos han permitido al ejecutivo
federal contar con sumas millonarias adicionales sin mediar un mecanismo
eficiente de control, lo que finalmente se ve reflejado en la creciente falta de
confianza en la Contraloria Interna, la SFP y en la propia SHCP.

En consecuencia y sin debatir, respecto a la fiabilidad de los instrumentos
nacionales e internacionales de medicion del fenébmeno de la corrupcion en
México, es de destacar que existe un consenso generalizado, que califica
negativamente, el rezago en materia intervencion del poder ciudadano en la

evaluacion y transparencia de los recursos publicos.
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CAPITULO 3

EL CUARTO PODER COMO ORGANO DE CONTROL SOBERANO EN LA
FISCALIZACION Y RENDICION DE CUENTAS

3.1. Fortalecimiento institucional del cuarto poder.

Actualmente, el Estado Mexicano experimenta un severo deterioro en su
credibilidad, que se caracteriza por altos indices de insatisfaccién*® ciudadana con
la calidad, oportunidad, equidad y accesibilidad de los servicios, con la ausencia
de responsabilidad por resultados, de compromiso patrimonial de gobernantes y
administradores publicos, por la ineficiencia y falta de transparencia en la
asignacion de los recursos publicos, por la insolvencia fiscal, por la ineficacia de
los sistemas de control, interno y externo de las finanzas publicas; en suma, por la
debilidad institucional del sector publico para garantizar la preeminencia del
interés publico sobre los intereses individuales, locales y sectoriales. Esta
afirmacion se encuentra consolidada, con los resultados que han arrojado
estudios empiricos, realizados por instituciones como Transparencia
Internacional, Transparencia Latinoamericana, Transparencia Mexicana, el Banco
Mundial®®, Banco Interamericano de Desarrollo y la Organizacién para la
Cooperaciéon y Desarrollo Econémico.

Los resultados del estudio mas reciente, que realizé Transparencia
Internacional relativo al indice de Percepcion de Corrupcién (IPC) 2009, informan

gue México obtuvo una calificacion de 3.3, (en una escala de 0 a 10, en donde O

9 Huguette Labelle, Presidenta de Transparencia International (TI), afirmé en una participacion realizada en el 2009 en
Berlin. Cuando las instituciones basicas son débiles o inexistentes, la corrupcién aumenta sin control y el saqueo de los
recursos publicos potencia la inseguridad y la impunidad. La corrupcién también instaura una creciente desconfianza en las
mismas instituciones y los nuevos gobiernos encargados de garantizar la subsistencia y la estabilidad.

% Basado en el indicador de Control de la Corrupcién del Instituto del Banco Mundial, México obtuvo en 2007 un resultado
de 48.8 que respecto a la calificacién de 44.2 obtenida en 2006, significa un incremento de 10.4%. Sin embargo, estas
calificaciones siguen situadas en los rangos inferiores de la escala. La calificacion mas alta obtenida por nuestro pais en
este indicador fue de 53.4 en 2003. Este indicador se expresa en términos porcentuales y se calcula a partir de la
ponderacion de multiples variables obtenidas en diversos estudios (encuestas a poblacion abierta, encuestas a sectores
especificos de la poblacién, andlisis de expertos, reportes de organizaciones no gubernamentales y estudios sobre riesgo
pais, entre otros) realizados por organizaciones independientes y acreditadas. De acuerdo con el estudio, si el indicador
agregado se ubica en el rango entre 75 y 100 por ciento, se considera que el pais presenta una muy buena calidad en esa
dimension. Si se ubica entre 50 y 74 por ciento, se asume que la calidad de esa dimension en el pais es buena. Si el
resultado cae en el rango entre 25 y 49 por ciento, se considera que la calidad de esa dimension es mala y si se ubica en el
rango entre 0 y 24 por ciento es muy mala.
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es altamente corrupto y cercano a 10, es altamente transparente), evidenciando
que la calificacion otorgada a México denota un incremento significativo de la
corrupcion, no obstante las acciones y programas implementados por el gobierno
Federal tendientes a disminuirla®, pues tomando en consideraciéon que la
calificacion del afo anterior fue de 3.6, que ademas, lo ubican como uno de los

paises mas corruptos de América Latina, ver grafica 14.

Gréfica 14.
PUNTUACION DEL IPC 2009
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3 - IPC 2009
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Jamaica
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Honduras
Nicaragua
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Republica Dominicana

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Internacional, 2009.

Lo anterior, ha generado una profunda critica ciudadana a las decisiones y
politicas publicas instrumentadas, por el gobierno Mexicano, justificando en

consecuencia, la necesidad de una participacion soberana, activa y permanente

*! Entre estos destacan: el Programa Nacional de Combate a la Corrupciéon y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo ; corresponsabilidad de la Administracion Publica Federal en el combate a la corrupcién instrumentado
entre 2007 y 2008, reformas relevantes para fortalecer la rendicion de cuentas, la reforma constitucional que reconoce el
acceso a la informacion como un derecho fundamental; la reforma hacendaria, que entre otros aspectos establece la
obligacion de adoptar esquemas de evaluacion del desempefio vinculados al presupuesto en todos los érdenes de
gobierno; las reformas que amplian el alcance de la fiscalizacién de recursos publicos a todo ente publico o privado, y la
reforma en materia de seguridad y justicia y el actual Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Transparencia y
Combate a la Corrupcién 2008-2012.
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de la ciudadania en la consolidacion de la democracia participativa, que requiere
ademas, de la formalidad institucional para incorporar la manifestacion de la
voluntad popular, en las decisiones trascendentales de la vida politica, econémica
y social de México, para que se concreten en lineamientos de politicas publicas.

La legitimacién que detenta el poder ciudadano en México, parte de su
reconocimiento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en
la normatividad secundaria. Paralelo a ello, existe una presién internacional®
para consolidar la gestion publica y la participacion ciudadana como elemento de
mejoramiento de la democracia, y de la actuacion gubernamental, todo bajo el
concepto internacional de rendicién social de cuentas.

La intervencién del poder ciudadano, no debe tener como objetivo
disminuir, ni menoscabar, la presencia e intervencion de la figura del Estado como
ente de derecho publico con potestades estrictamente definidas en la estructura
juridica en México. En armonia con este criterio, se debe entender que:

El desafio reside en la construccién de verdaderas burocracias modernas,

regidas por sistemas de mérito, con autonomia técnica y conduccién politica, y

sometidas a reglas precisas para tornarlas mas transparentes, accesibles,

responsables y receptivas (...) para reconstruir la gestién publica, el Estado debe
redefinir sus funciones y su forma de actuacién, ademas de incrementar la
capacidad de gestién estatal (governance), mediante la profesionalizacién de la
burocracia estratégica, el fortalecimiento de sus instrumentos gerenciales y el
mejoramiento de su desempefio en la elaboracion de politicas. Sin embargo, la
realizacion de modificaciones en el aparato administrativo no es suficiente. Es
imprescindible la recuperacién de las bases de legitimidad y de la eficacia social

de la accién gubernamental, es decir, de la gobernabilidad de los paises. (Prats i
Catalg; 1998,9)

*2 Desde los propios organismos internacionales se impulsa una variante critica de las politicas derivadas del Consenso de
Washington, haciendo énfasis en la ampliacion de la capacidad institucional y en la eficacia de la accién estatal para el
buen funcionamiento de los mercados. En esta linea, el Informe del Banco Mundial de 1997 pone a consideracién un
conjunto de medidas que, en el terreno estrictamente administrativo, apelan al fomento de una mayor competencia (por
ejemplo, a través de un sistema de contratacion basado en los méritos), a la apertura de las principales instituciones
gubernamentales (a fin de romper el monopolio estatal), a la descentralizacién y a la instrumentaciéon de practicas de
participacion ciudadana (por ejemplo, encuestas de clientes, cartas de derechos ciudadanos, etc.) (L6pez; 2003)
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Entre las tareas que debe concretar el Estado Mexicano para generar una
fiscalizacion de recursos publicos, se encuentran; la profesionalizacién del
servicio civil, mejorar la remuneracion, modificar los estilos de gestién para
introducir mas eficiencia, transparencia, acceso a la informacion publica y
primordialmente permitir el mayor control social.

En consecuencia y partiendo de la base relativa a que el Estado no es ni
sera una empresa, pues sus fines y funciones lo apartan por completo de ello, lo
que se persigue es su fortalecimiento mediante la consolidacion del poder
ciudadano, a través de la participacion de la sociedad en las decisiones y politicas
de gobierno, que involucran las etapas del proceso presupuestario; planeacion,
programacion, presupuestacion, ejercicio, evaluacion y fiscalizacion. Incluyendo a
la sociedad en decisiones que afectan su calidad de vida, y que garanticen su
participacion permanente, para apoyar y sostener sus propias decisiones, lo que
en consecuencia, asegura el uso mas eficiente de los recursos para la
satisfaccion de las necesidades, dificultando su desvio y mal versacion, porque se
transparentan y se vuelven mas faciles de detectar, por virtud de la inmediatez, de
los genuinos beneficiarios de los programas de gobierno y del caracter externo de
este organo ciudadano, que vinculado al modelo Federalista que ha adoptado el
Estado Mexicano y sin trastocar la coexistencia de los diversos ordenes de
gobierno, se puede concretar la estructura del poder ciudadano desde los tres
ambitos de gobierno, pues en la mayor parte de las entidades federativas, se
encuentra regulada la participacién ciudadana, como 6rgano consultor de las
politicas publicas.

El cuadro 6, muestra que, la mayor parte de las entidades federativas ya
cuentan con una normatividad que involucra la participacion permanente de la
ciudadania en las politicas publicas, tanto a nivel estatal como municipal, y si
bien, no todas las legislaciones establecen en forma clara y pormenorizada las
facultades a cargo de la ciudadania como érgano fiscalizador, si dan el margen
juridico para que se concreten, en una normatividad reglamentaria. Aunado a lo
anterior, en todas las legislaciones, se contempla el ejercicio de la democracia

directa.
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En las leyes locales, se contemplan, la necesidad de participacion de
instituciones educativas de nivel superior con sede en la localidad, asi como de
notables -que gocen de calidad civica intachable- estrictamente intelectuales, que
coadyuven con facultades de consulta, investigacion y dictamen, en materia de

planeacidn y programacion presupuestaria.

Cuadro 6. Entidades Federativas que cuentan con legislaciones que prevén la participacion ciudadana.

AGUASCALIENTES CAP. Vlly IX articulos 53 al 71 S| Sl
BAJA CALIFORNIA articulo 29 Sl Sl
BAJA CALIFORNIA SUR Sl Sl
CAMPECHE Sl Sl
CHIAPAS CAP. Vll articulos 48 al 51 Sl Sl
CHIHUAHUA CAP. lll articulos 9y 10 S| Sl
COAHUILA CAP. Vlarticulos 34y 35 S Sl
COLIMA CAP. Vll articulos 34y 35 SI SI
DISTRITO FEDERAL TITULO Vl articulos 54 al 64 S| S
DURANGO CAP. lll articulos 14 al 17 Sl Sl
ESTADO DE MEXICO articulos 31,44,49 Y 50 sui generis Sl
GUANAJUATO CAP. V articulos 38 al 42 SI Sl
GUERRERO CAP. Vll articulos 46 al 47 S Sl
HIDALGO CAP. Vll articulos 64 al 67 Sl
JALISCO CAP. Vlarticulos 67 al 71 Sl Sl
MICHOACAN CAP. Vlarticulos 49 al 53 Sl
MORELOS CAP. ll articulos 21y 22 S Sl
NAYARIT CAP. V Sl
NUEVO LEON CAP. Vll articulos 33 y 34 Sl
OAXACA CAP. lll articulo 22 Sl
PUEBLA Sl
QUERETARO CAP. lll articulos 34-42 Sl Sl
QUINTANA ROO CAP. Vlarticulos 118 al 124 S Sl
SAN LUIS POTOSI Sl Sl
SINALOA CAP. lll articulos 18 y 19 Sl
SONORA CAP. lll articulos 9y 10 Sl
TABASCO CAP. lll articulos 22y 23 S Sl
TAMAULIPAS CAP. lll articulos 21y 22 Sl Sl
TLAXCALA en algunos articulos S| Sl
VERACRUZ CAP. lll articulos 10y 11 Sl Sl
YUCATAN en algunos articulos S| Sl

Fuente: Elaboracién propia con datos de los Congresos Locales de las entidades federativas y del Distrito Federal.




El mecanismo de control soberano, debe permanecer constante y presente
durante todas las etapas del proceso presupuestario, esto es, desde la
planeacion, programacion, presupuestacion (en todas sus sub-fases de discusion
hasta la aprobacién), gasto, evaluacion y fiscalizacion, en virtud de haberse
realizado, estudios especificos en la materia de transparencia presupuestaria, por
parte de Transparencia Latinoamericana y calificar a México, como uno de los
paises mas atrasados en la materia de participacion permanente de las
ciudadania en el rubro de presupuesto, tal y como se puede verificar en forma

general en la grafica 15.

) Gréfica 15.
INDICE LATINOAMERICANA DE TRANSPARENCIA
70 PRESUPUESTARIA POR PAIS 2007
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FISCALIZACION DEL
PRESUPUESTO

RENDICION DE CUENTAS
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Fuente: Elaboracién propia con datos del indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria.
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La formalizacién de la participaciéon ciudadana durante todo el proceso
presupuestario contribuye a la transparencia y a disminuir la corrupcion, al
fortalecer a los 6rganos de control externo para mejorar la fiscalizacién del gasto y
la evaluacién integral del impacto de las politicas publicas. Tomando en
consideracion que en Meéxico las variables de participacion ciudadana y de
rendicion de cuentas son las que presentan una calificacibn menor en materia de
transparencia presupuestaria, esto se ve reflejado en forma negativa las variables
de fiscalizacién, rendicion de cuentas y de cambios en el presupuesto,
convirtiéndolos en areas de opacidad y dando cabida al incremento del fenbmeno

de la corrupcion, ver grafica 16.

Gréfica 16.
INDICE LATINOAMERICANO DE TRANSPARENCIA
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Fuente: Elaboracion propia con datos del indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria.

85



Las graficas 14, 15 y 16, permiten concluir que existe una relacion entre
corrupcion y presencia ciudadana en el presupuesto, gasto publico y fiscalizacion
de los recursos publicos, tomando en consideracion que la calificacion de paises
como Chile, Puerto Rico y Costa Rica, es representativa de un indice menor de
corrupcion, pues estos paises cuentan con una legislacion que permite la
participacion ciudadana activa, en materia presupuestal. En una situacion
inversa, paises como México, Ecuador y Nicaragua que no tienen una
participacion ciudadana real en el presupuesto, presentan los indices mas altos
de corrupcidén. Lo anterior establece las bases para estructurar al poder
ciudadano, y con ello, consolidar la llamada gobernabilidad democréatica®®, que
involucra la transparencia, el combate a la corrupcion y la legitimacion de la
participacion ciudadana en la toma de decisiones, como un 6rgano fiscalizador
externo contralor de las finanzas publicas, que al no verse inmiscuido en la
calidad de poder constituido es imparcial y al que se le debe dotar de plena
autonomia en la emision de sus determinaciones. Esto implica que, el poder
ciudadano debe tener acceso a la informacion, veraz, completa, oportuna y
suficiente, para, revisar, auditar y verificar las cuentas publicas, por conducto de
instituciones y especialistas, emitiendo recomendaciones para que sean
cumplidas por los 6rganos establecidos y con ello disminuir la corrupcién del
sector publico. Tomando en consideracion que la gran mayoria de los estudios en
transparencia presupuestaria, han evidenciado la necesidad de que estas
variables se asuman concurrentes, para que influyan positivamente en la
disminucion del fendmeno de la corrupcion.

Es la sociedad en su conjunto, los intereses de multiples actores

individuales o colectivos, los que pueden vigilar el gasto y los ingresos, si tienen la

%% El concepto de gobernabilidad democratica ha sido usado frecuentemente por diversos organismos internacionales,
incluyendo al Banco Mundial, sin embargo, la definicién mas adecuada del concepto, es el usado, por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, en su Informe sobre Desarrollo Humano 2002, cuando sefiala:

Mas alla de los argumentos en pro de una gobernabilidad adecuada que exige una transparencia reguladora y la eficiencia
de la gestion para el crecimiento, el indice de Desarrollo Humano 2002 bosqueja una amplia concepcion de lo que
constituye una gobernabilidad adecuada. No significa Unicamente liberar a las sociedades de la corrupcion, sino también
otorgar al pueblo los derechos, los medios y la capacidad para participar en la toma de decisiones que afectan sus vidas y
para hacer que los gobiernos sean responsables de sus actos. Significa que la gobernabilidad ha de ser justa y equitativa,
y, ante todo, democratica.
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debida informacion. Esta sélo se puede obtener con agencias independientes

que auditen y procesen la informacion.

3.2 Instrumentacion de una normatividad secundaria que regule los

aspectos juridico-econdmicos del poder ciudadano.

El Estado Mexicano se encuentra organizado como Federalista, con una
forma de gobierno democratico, lo que obliga Constitucionalmente a respetar la
estructura y ordenes de gobierno, el cuadro 13 muestra que existe un avance
significativo en el reconocimiento de la necesidad de estructurar la participacion
ciudadana en las decisiones de politica publica.

La estructura normativa en México crea un andamiaje, a partir de la
Constitucion Politica como maximo ordenamiento juridico, tal y como lo dispone el
texto del articulo 133 de dicho ordenamiento, motivo por el cual al existir en
términos de la redaccion de los actuales articulos 39, 40 y 41 de la Constitucion
Federal la existencia y legitimaciéon del poder ciudadano, lo que procede
legislativamente en consecuencia es la creacion de una normatividad secundaria
Federal que regule los aspectos juridico, econémico y organico del poder
ciudadano, pero que ademas, debe contemplar el contenido de las
normatividades estaduales que en materia de participacion ciudadana ya existen,
con la finalidad de dar celeridad al proceso de aprobacion de la norma federal y
evitar controversias con las entidades federativas, el Distrito Federal y los
Municipios.

La normatividad Federal debe establecer las bases de funcionamiento,
competencia e intervencién del poder ciudadano, en cada una de las funciones
del Estado, y niveles de gobierno, pero ademas debera establecer un blindaje en
materia de autonomia, asignacion presupuestal y de recursos para su
funcionamiento, especificamente instrumentar un capitulo de intervencién en
materia presupuestaria en cada una de las fases del proceso.

Al encontrarse ya regulada la participacion ciudadana en los ambitos

estatales y municipales, ello permite una conformacion nacional en funcion de
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estas células primarias que irian incorporando al resto de los Organos de
representacion popular en forma ascendente hasta constituir un mecanismo
nacional.

Los estudios de trasparencia presupuestaria, han puesto de manifiesto la
conveniencia de que se articulen los mecanismos externos e internos de
fiscalizacion, por lo que el poder ciudadano debera actuar conjuntamente con la
ASF en el procedimiento y trabajo de fiscalizacion, contando con la colaboracion
de especialistas que sean sugeridos por las diversas instituciones educativas
especializadas en el pais. A efecto de fortalecer reciprocamente a ambos
mecanismos y con ello, la fiscalizacion del presupuesto y el destino eficiente y
eficaz de los recursos publicos.

La Legislacion Federal en materia de participacion popular, debera
establecer la forma en que se fortalecera a dicho mecanismo, con recursos
presupuestarios, técnicos y humanos de forma que pueda ampliar y mejorar la
fiscalizacion de los recursos federales y apoyar a los 6rganos de fiscalizacion de
las entidades federativas para la fiscalizacién del gasto descentralizado.

Ahora bien, se deberan otorgar mayores facultades a la ASF para
sancionar las faltas, emisiones y responsabilidades de los ejecutores del gasto en
virtud de la investigacion, evaluacion e inicio del procedimiento de responsabilidad
gue realice por si o0 en funcién del que realice el poder ciudadano.

La estructura minima que la normatividad del poder ciudadano debe

contener es la siguiente:

Titulo |
Principios Generales.
1.-Reconocimiento expreso de la legitimacion ciudadana.
2.-Objeto.
3.- Competencia y ambito.
4.-Objetivos.

5.-Principios.
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Titulo 1l
Democracia Directa.
Capitulo |
Iniciativa popular normativa.
Capitulo Il
La materia Constitucional.
Capitulo I
Consulta popular
Capitulo IV
La revocacion del mandato
Capitulo V
Titulo 1l

De las organizaciones sociales, el voluntariado y la formacion ciudadana.

Capitulo |
De las organizaciones sociales.
Capitulo Il
Del voluntariado.
Capitulo I
De la formacién ciudadana.
Titulo IV
De la participacion ciudadana en los diferentes niveles de gobierno.
Capitulo |
De la participacion ciudadana a nivel nacional.
Capitulo Il
De la participacion ciudadana en los niveles de gobierno.
Capitulo I
De la participacion ciudadana en las funciones del Estado.
Titulo V

De los mecanismos para la participacion ciudadana y el control social.

Capitulo |
De la participacion en los gobiernos locales.
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Seccion | Los Consejos Locales
Seccioén Il Los Consejos Locales de Planificacion.
Seccion Il Las Asambleas Locales
De los presupuestos participativos
Capitulo Il
De las audiencias publicas, cabildos populares y silla vacia.
Capitulo I
De las veedurias y observatorios ciudadanos.
Capitulo IV
De la consulta previa libre e informada.
Titulo VI
Libre y permanente acceso a la informacion Publica.
Titulo VII
De la participacion y coadyuvancia con la Auditoria Superior de la Federacion.
Titulo VIII

De la participacion ciudadana y el Tribunal de Cuentas (ASF).

3.3. Estructura organica del cuarto poder ciudadano

La organizacion del cuarto poder ciudadano, debe contemplar la estructura
Federalista, en consecuencia, la ley debe prever los mecanismos, procedimientos
e instancias que promuevan de manera oportuna y eficaz la participacion de la
ciudadania, académicos, sindicatos, empresas, campesinos, organizaciones
sociales, etcétera, en los Ordenes de gobierno, durante los procesos de
elaboracién, ejecucién y control de las politicas puablicas incluyendo el
presupuesto. A través de la creacion de mecanismos de participacion y discusion
gue involucren a la sociedad, directamente con las dependencias encargadas de
la planeacion sectorial y el disefio de politicas publicas.

La estructura debe incluir, la institucionalizacion del Poder Ciudadano

mediante los llamados Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social,
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reconocidos como instancias especificas de participacion en las cuales los
poderes constituidos otorguen audiencia e informacién a las organizaciones y
ciudadanos interesados en promover asuntos de interés publico relacionados con
la programacion, planeacion, presupuesto, gasto, evaluacion y fiscalizacion.
Retomar la estructura federalista, en la organizacion del poder ciudadano,
permite por un lado dar legalidad, celeridad y certeza a la formacion del 6rgano
interlocutor nacional, y por el otro, distribuir las facultades en funcién de los
ordenes de gobierno, que la propia Constitucion establece, ademas que la
distribucion presupuestal existente, seguiria la misma clasificacion. Tal y como se

ejemplifica en los esquemas 1y 2.

Esquema 1. Estructura del Poder Ciudadano.

N

Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social Federal.

J
~

Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social Estadual.
J

N

Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social Municipal

Fuente: Elaboracién propia con base a la idea de piramide jerarquica desarrollada por Kelsen.

En los esquemas 1 y 2 se subraya la necesidad de coordinacion entre

niveles de gobierno® que son formalmente autdnomos pero funcionalmente

5 La gestion institucional sélo puede mejorar de manera sistematica y sistémica si los diversos actores que conforman la
organizacion, comparten la visién y la mision institucional y esto se expresa en una eficiente coordinacién y colaboracion
entre sus diversos niveles, areas y equipos, lo que debe ser retomado por la propia organizacion ciudadana.
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interdependientes, como una de las herramientas para conseguir la eficacia en la
gestién del poder ciudadano.

Esquema 2. Estructura del Poder Ciudadano.

Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social Municipal.

>
-3

Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social Estadual.

>
-3

Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social Federal.

Fuente: Elaboracién propia con base a la idea de piramide jerarquica desarrollada por Kelsen.

Denotando en ambos esquemas, que la estructura del poder ciudadano no
supone relacion de jerarquia en los niveles de gobierno, por el contrario, implica
una interrelacion y respeto a la esfera competencial y presupuestal existente, asi
como a la normatividad local de cada entidad federativa y del Distrito Federal, que
ya contemplan una partida presupuestal para la creacion y funcionamiento de
estos 6rganos de control ciudadano en el ambito estatal y municipal. Ante este
avance de iure se requiere su consolidacién nacional, regulando en la Ley Federal
sugerida la conformacién del ente de Participacion Ciudadana y Control Social
Federal.
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3.4. Modelo de Evaluacioén en la instauracion de la fiscalizacion del cuarto

poder.

El cuarto poder ciudadano en su actividad de evaluador y participe de
fiscalizacion del proceso presupuestario en México, no puede desvincularse del
modelo instaurado a nivel nacional para la evaluacion del desempefio SED, por lo
que debe adoptarlo, como modelo para su ejercicio, y en su caso, el modelo
nacional que por ley se incorpore, sin perjuicio, de involucrar indicadores
nacionales y locales para analizar las discrepancias en los resultados y el impacto
de las politicas publicas en el cumplimiento de los objetivos proyectados en el
PND y Planes Sectoriales™.

Los criterio de homogeneidad de la contabilidad nacional, asi como la
creacion de indicadores de evaluacion de desempefio, que se encuentran
relacionados con el PbR, que por ley debe ser adoptado por todas las
dependencias y entidades que hagan uso de los recursos publicos federales,
también deben ser herramientas que utilice el poder ciudadano en el
procedimiento de evaluacion. Incorporar representantes, académicos nacionales
expertos en la materia, en cada uno de las OICs para que realice una funcion
externa de evaluacion con informacion directa, oportuna y transparente, sin
dependencia ni subordinacion con el ente evaluado®.

Al constituir el PbR una estrategia de informacién respecto a lo que las
dependencias o entidades gubernamentales, hacen o han proyectado hacer con
recursos publicos asignados, ello se traduce en que son susceptibles de ser
medidos en forma de productos o resultados, de tal forma que se pueda estar en
aptitud de saber el costo del producto o servicio publico. Ahora bien, el

desempefio segun este programa, también puede medirse a través de

®E| llamado Manual de Trasparencia de la OCDE, apoya estas modificaciones y subraya primordialmente que, la
informacion fiscal debera estar sujetada a una evaluacion independiente; Un érgano nacional de auditoria o un organismo
equivalente, independiente del poder ejecutivo, debera presentar puntualmente informes al poder legislativo y al publico
sobre la integridad financiera de las cuentas del gobierno; Debera solicitarse a expertos independientes que evalien los
pronésticos fiscales, los pronésticos macroecondémicos en que se basan, asi como los supuestos en los que se
fundamentan; Debera establecerse un organismo nacional de estadisticas, con independencia institucional, que verifique la
calidad de los datos fiscales.

*®E| Fondo Monetario Internacional, en el llamado Cuestionario sobre transparencia fiscal, Washington: FMI, 23 de abril de
2001, consideré como uno de los rubros méas importantes incluir cuestionamientos en torno verificar si la informacion fiscal
estaba sujeta a una evaluacion independiente, recalcando la necesidad de existencia de 6rganos evaluadores externos
independientes del ejecutivo y la necesidad de evaluaciones de instituciones y expertos independientes.
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evaluaciones que incorporan revision de programas, analisis costo-beneficio,
revisiones sectoriales, etcétera. Bajo esta Optica se diseflan indicadores
obligatorios para medir eficacia y eficiencia de los programas publicos los cuales
han evolucionado para cumplir con su finalidad, por lo que la participacion
ciudadana, en esta etapa de evaluacion debe contemplar cada uno de estos
medidores de desempefio, acorde a las facultades conferidas por ley, para evitar
discrepancias en los mecanismos de prueba, dando mayor certeza a su
intervencion.

Los indicadores y medios de verificacion deben disefiarse con la
participacion de los miembros de la unidad ejecutora. Por lo que la informacion
que se proporcione al evaluador ciudadano sera directa y no permitira
distorsiones, para el efecto de que este, realice por su parte, la evaluacion con la
periodicidad preestablecida, para que la ciudadania en su conjunto cuente con
informacion y resultados oportunos para emprender las acciones legales que
resulten en contra del servidor publico presuntamente responsable de la conducta
irregular o de corrupcién que arroje la evaluacion. La evaluacion ciudadana
realizada por el especialista designado, también podra estar en aptitud de
constituir un Sistema de Indicadores paralelo y comparable con las cifras oficiales
que se proporcionen por conducto de la SHCP, CONEVAL y en su caso la
dependencia que asuma las facultades y competencias de la SFP, tomando en
consideracion la propuesta de la extincion de esta Ultima dependencia.

La consolidacion e insercion del poder ciudadano como un mecanismo
externo de evaluacion, con autonomia de gestion e independencia, por
experiencias internacionales, contribuye a disminuir la corrupciéon en el sector
publico, fortaleciendo la trasparencia en el uso y manejo de los recursos publicos
basado en la metodologia oficial, para evitar la contradiccion y carencia de
homogeneidad en el proceso de evaluacion (ver graficas 1, 2y 3).

El SED, presenta una tendencia a la disminucion de numero de
indicadores, sin embargo, propone un escrutinio mas riguroso en la evaluacién y

la periodicidad en que se debe realizar, lo que debe ser considerado por el poder
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ciudadano, a efecto de constatar en la practica la oportunidad y eficacia de esta

disminucion de indicadores, ver gréfica 17.

Gréfica 17.
HISTORICO DE LA EVOLUCION DEL NUMERO DE INDICADORES DE
1400 ENTIDADES Y DEPENDENCIAS
DEL SECTOR PUBLICO.
1200
1000
800
600
400 INDICADORES DE
ENTIDADES DE
CONTROL DIRECTO
200
= INDICADORES DEL
RAMOS
. ADMINISTRATIVOS
2000 2002 2004 2006 2007 2008 2009

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de la SHCP, Presupuesto basado en Resultados, 2008 y del Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién 2009, SHCP.

Con la transparencia en la publicacion de los resultados que arrojen las
evaluaciones oficiales, asi como las realizadas por el poder ciudadano, se estara
en posibilidad de informar con mayor objetividad y oportunidad a la poblacién, la
conveniencia y necesidad de continuar con una programa publico o la necesidad
de modificar la asignacion de recursos a ese proyecto, permitiendo en
consecuencia, que la rendicién de cuentas sea, mas que simple transparencia de
resultados administrativos y financieros, esto es, la demostraciéon del
cumplimiento de los fines sociales a los que esta obligado el sector publico. De tal
forma, que las entidades, dependencias y 6rganos del Estado, requerirdn hacer
mayores esfuerzos para construir politicas publicas eficientes y eficaces,

95



monitoreadas por indicadores que reflejen el impacto social de sus tareas y para
darlos a conocer de manera permanente, convirtiendo al ciudadano en un ente
proactivo e informado para decidir en la planeacion, programacion vy
presupuestacion de los programas publicos, asi como de las politicas publicas
que se pretendan implementar por el ejecutivo. Paralelo a esta finalidad, se
permitird transparentar el uso y destino de los recursos publicos con lo que
indiscutiblemente se disminuira el margen de opacidad y con ello la corrupcion
encubierta®”’.

Los indices que actualmente evaltan la corrupcion en México, solo deben
ser considerados como parte aguas para la creacion especifica y pormenorizada
de un Indice de Corrupcién que sea consolidado por el poder ciudadano, no sélo
basado en las percepciones, sino en la confrontacién entre el uso de los recursos
publicos, el crecimiento y desarrollo econémico de México®®, acorde con los
objetivos establecidos en los articulos 25 y 26 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Al reforzase la presencia ciudadana en la fiscalizacion de las cuentas
publicas, la legitimacion de la instituciones y de la participacion del Estado se vera
fortalecida y con ello el desarrollo social y econémico de México. Las
percepciones sobre numerosas instituciones publicas siguen siendo negativas.
Aseveracion que se robustece con una de las conclusiones realizadas por
Transparencia Internacional en la emisiéon del Barémetro 2009 al afirmar; el
publico continta identificando a los partidos politicos como la institucion mas
afectada por la corrupcién, mientras que las experiencias directas de los
encuestados sefalan que la policia, seguida por los servicios de administracion
de tierras y el poder judicial, muestran una mayor propensién a exigir sobornos.
Como resultado, las instituciones sociales clave, en especial aquellas que son

vitales para la integridad y rendicion de cuentas del gobierno y para la proteccion

*" En forma natural, los gobiernos y sus aparatos burocraticos se resisten a revelar datos sobre su desempefio, gastos y
resultados. Por esta razén, los diversos contrapesos del gobierno y de su administraciéon son centrales en el esfuerzo para
alcanzar una mayor apertura de la informacion publica del gobierno. Ademas del papel de los poderes Legislativo y
Judicial, en muchas democracias han desempefiado un papel cada vez mas importante las organizaciones civiles y
académicas. Estas pueden presionar por mayor transparencia al generar informacion propia sobre cuestiones
gubernamentales o al analizar la informacion que produce el gobierno desde una perspectiva objetiva e independiente.

*% La reestructuracion del Estado en América Latina no puede soslayar las cuestiones relativas al desarrollo econémico y a
la desigualdad social, cuya falta de resolucién contribuye a deslegitimar socialmente -de manera vertiginosa- los diferentes
proyectos de transformacion impulsados durante las Ultimas décadas (CLAD, 1999).
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de los derechos de los ciudadanos, se ven comprometidas. No hay duda de que
la corrupcién socava la legitimidad tanto del gobierno como de quienes gobiernan

€n NnumMerosos pal'ses.
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Conclusiones.

El Estado Mexicano, minimizando la importancia y resultados del érgano
fiscalizador externo ASF, se ha centrado en incorporar programas de combate a
la corrupcion, subordinandolos a la evaluacion interna por parte de la SFP. El mas
reciente de estos, es el de Seguimiento y Evaluacién del PNTRC 2007-2012, sin
embargo, los resultados no han sido positivos, segun los estudios empiricos,
realizados por instituciones como TI, Transparencia Latinoamericana, TM, el BM,
BID y la OCDE, México es un pais con corrupcion ascendente, que ha
evidenciado la ineficacia e ineficiencia de, los programas oficiales, los
mecanismos de control y evaluacion interno, asi como, la insuficiente participacion
ciudadana en la materia.

El costo de la corrupcion ha adquirido una connotacion preponderante en el
desarrollo de esta investigacion, en la cual, se evidencia que se destinan una gran
cantidad de recursos publicos a los érganos de control interno, asi como la SFP,
para el combate a la corrupcidén, recursos que no se corresponden con la
recuperacion ni la disminucién del fenbmeno, lo que no acontece con el érgano
externo de control ASF, cuyo caso en inverso, sin embargo, sus facultades estan
acotadas por la normatividad actual, que si bien ha incorporado algunas reformas
en esta materia, las mismas han sido insuficientes, pues los estudios del IPC y
INCBG, muestran que la corrupcion en México se ha incrementado.

Sumado a lo anterior, la corrupcion involucra la deficiencia en la rendicion
de cuentas, lo que igualmente produce un impacto en los procesos de gestion;
financiera, de recursos humanos y estratégica, que generan la opacidad en las
decisiones que involucran politicas publicas, inefectividad del gasto publico,
impunidad en las conductas de los servidores publicos quienes no estan sujetos a
un sistema de responsabilidades eficaz, que asigne tareas, vigile su cumplimiento,
evalle sus resultados y premie o sancione a los responsables, volviendo inviable
el proceso planeacidén-programacion-presupuestacién-ejecucion-fiscalizacion-
evaluacion y rendicion de cuentas a la ciudadania, al carecer de mecanismos

externos y confiables, para obtener informacion sobre planes, para monitorear

98



procesos y para evaluar el desempefio de funcionarios, los efectos de las politicas
y los logros de las dependencias la creacion, activacion o fortalecimiento de los
mecanismos que podrian vigilar el uso correcto de esos recursos.

Ello obliga a la incorporacién de un érgano de participacion ciudadana en
las decisiones sobre el gasto publico, asi como en su seguimiento y fiscalizacion,
con ello se esta en la posibilidad de garantizar que los recursos publicos, que
provienen de las aportaciones de la sociedad, se orienten a satisfacer las
necesidades mas urgentes de la poblacion, mediante politicas publicas
compatibles con una vision integral y de largo plazo.

La fiscalizacién ciudadana de los recursos publicos, no sélo disminuye la
corrupcion, sino genera una asignacion eficiente y eficaz de los recursos publicos
direccionandolos al cumplimiento de los objetivos del Estado, tomando en
consideracion que mediante el desarrollo de la investigacion se logré profundizar
en el conocimiento entre la rendicion de cuentas y corrupcion; transparencia y
prevencion de corrupcion, asi como del analisis comparativo de las variables
participacion ciudadana y corrupcion, por virtud de, dos estudios especificos en
materia de corrupcion IPC y INCBG. Mostrando que a mayor presencia ciudadana
en la fiscalizacion y rendicion de cuentas, menor grado de corrupcion. La
evidencia de estos estudios permitieron acreditar la hipotesis planteada en la
investigaciéon tomando en consideracion que México en el 2003 alcanzo mejor
calificacion en la variable que califica la participacién ciudadana, en relacién con
los afios 2005 y 2007, y al confrontar esa variable con las calificaciones del IPC
de esos mismos afios se evidencié que en el 2003 México fue percibido como un
pais menos corrupto que en los siguientes afios, en donde también disminuyo la
presencia ciudadana en la fiscalizacion.

La eficiencia y eficacia en el destino de los recursos publicos, se mide a
traves de los indicadores oficialmente desarrollados para evaluar, dar seguimiento
y predecir tendencias de la situacién del pais, entidades federativas o regiones,
valorar el desempefio institucional y llevar a cabo la comparacion del desarrollo
econdémico y social, lo cual, en virtud de reformas recientes en materia legal, se

encuentran en construccion, sin embargo, ello no es Obice para que, sea
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monitoreado por la presencia ciudadana que como organo externo y autbnomo se
encuentra en la potestad de valorar la oportunidad de la medicién e inclusive,
sugerir el uso de otras herramientas, que tengan una incidencia directa en la
disminucién del fenémeno de la corrupcién, ademas de contar con informacion
relevante y oportuna para la toma de decisiones, el seguimiento de las
obligaciones, compromisos relacionados con la rendicion de cuentas.

Los estudios empiricos realizados por Tl, TM y el Latino barémetro,
robustecen la postura de la justificacion de la participacion directa de la
ciudadania, la cual debe ser constante e ininterrumpida en todo el proceso
presupuestario, es decir, desde la planeacion, hasta la fiscalizacién, pasando por
cada una de las sub-etapas que forman parte del lamado proceso presupuestario,
lo que fortaleceria la transparencia en el uso y asignacion de los recursos
publicos, asi como la posibilidad de generar politicas publicas, eficientes en el
corto y mediano plazo. En consecuencia y sin debatir, respecto a la fiabilidad de
los instrumentos nacionales e internacionales de medicion del fenébmeno de la
corrupcion en México, es de destacar que existe un consenso generalizado, que
califica negativamente, el rezago en materia intervencion del poder ciudadano en
la evaluacion y transparencia de los recursos publicos. Fortaleciendo la hipétesis
de la necesidad de incorporacion de este mecanismo de control para disminuir la
corrupcion.

Con el desarrollo de la investigacion se ha evidenciado la dificultad para
establecer una definicion de corrupcion, no obstante, la suscripcién de tratados
internacionales en la materia, pues si bien, en ninguno se define que es la
corrupcion, ya que solo se sancionan las practicas y se enlistan los actos que
pudieran ser considerados como corruptos por los suscriptores, en este trabajo se
vislumbra la necesidad de definir el fenébmeno en nuestro derecho interno, por la
importancia de sus efectos, la afectacion que esta conducta imputable a los
servidores publicos genera en las finanzas publicas y en la percepcion paulatina
de legitimidad que se genera en los depositarios de las funciones del poder que

conforman al Estado.
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Finalmente la legitimidad de la potestad ciudadana se encuentra contenida
en la redaccién de los actuales articulos 39, 40 y 41 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, motivo por el cual en el texto de este trabajo de
investigacion se pormenoriza el proyecto de ley reglamentaria, que consolida los
contenidos minimos en la organizacion, facultades y obligaciones del poder
ciudadano, armonizando al maximo el contenido de dicho 6rgano de control, con
las legislaciones que en la materia han desarrollado las entidades federativas vy el

Distrito Federal.
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Anexo 1.

INDICE NACIONAL DE CORRUPCION Y BUEN GOBIERNO POR ENTIDAD FEDERATIVA

ENTIDAD INCBGe INCBGe INCBGe INCBGe

2001 2003 2005 2007
BAJA CALIFORNIA SUR 3.9 2.3 4.8 7.3
QUINTANAROO 6.1 3.7 9.4 5.8
COLIMA 3 3.8 7 31
HIDALGO 6.7 3.9 114 7.1
AGUASCALIENTES 4.5 3.9 6.2 4.7
CHIAPAS 6.8 4 2.8 7.1
COAHUILA 5 4.4 6.5 8.4
SONORA 55 4.5 5.2 6
MICHOACAN 10.3 4.8 10.8 5.7
YUCATAN 6.8 4.8 6.7 8.9
TAMAULIPAS 6.3 51 6.8 9.2
SINALOA 7.8 55 6.6 8.1
ZACATECAS 6.2 5.6 5.3 5.9
CAMPECHE 7.3 5.7 7.8 7.2
CHIHUAHUA 55 5.7 7.4 8.7
NAYARIT 6.4 5.8 5.7 52
BAJA CALIFORNIA 5.7 6 6.9 8.8
QUERETARO 8.1 6.3 2 7
VERACRUZ 7.9 6.4 10.8 9.7
JALISCO 11.6 6.5 7.2 8.8
OAXACA 7.4 6.8 8.1 6.4
TABASCO 8.5 6.9 13.6 9.7
TLAXCALA 6.6 7.8 10 11.7
MORELOS 7.7 8.3 11 9.8
GUANAJUATO 6 8.9 5.2 5.1
NUEVO LEON 7.1 9.9 9.3 6
SAN LUIS POTOSI 5.7 10.2 6.6 6.8
GUERRERO 13.4 12 111 8
DURANGO 8.9 12.6 111 6.5
ESTADO DE MEXICO 17 12.7 13.3 18.8
DISTRITO FEDERAL 22.6 13.2 19.8 12.7
PUEBLA 12.1 18 10.9 11
NACIONAL 10.5 8.5 10.1 10

Fuente: Elaboracion propia con datos del INCBGe de Transparencia Mexicana.
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Anexo 2.

ANALISIS COMPARATIVO DE LAS VARIABLES DE REZAGO SOCIAL Y CORRUPCION POR ENTIDAD

Lugar en el grado de rezago

Entidad Federativa. social* Posicion INCBGe**

AGUASCALIENTES 29 8
BAJA CALIFORNIA 25 14
BAJA CALIFORNIA SUR 22 3
CAMPECHE 18
CHIAPAS 1 2
CHIHUAHUA 24 17
COAHUILA 30 9
COLIMA 27 15
DISTRITO FEDERAL 31 32
DURANGO 18 27
ESTADO DE MEXICO 11 30
GUANAJUATO 4
GUERRERO 27
HIDALGO 23 29
JALISCO 19 16
MICHOACAN 6 23
MORELOS 17 26
NAYARIT 20 7
NUEVO LEON 32 20
OAXACA 3 19
PUEBLA 4 25
QUERETARO 15 1
QUINTANA ROO 12 21
SAN LUIS POTOSI 10 10
SINALOA 21 10
SONORA 28 4
TABASCO 14 31
TAMAULIPAS 26 13
TLAXCALA 13 22
VERACRUZ 5 23
YUCATAN 12
ZACATECAS 16 6

* Entre mas cercano a 0 la entidad se considera con un nivel de rezago social mas alto.

* Entre mas cercano a 0 la entidad se considera como menos Corrupta.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2005 e indicadores,

indice y grado de rezago social, estimaciones del CONEVAL con base en el Il Conteo de Poblacion y Vivienda 2005.
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ASF

BID

BM

CLAD
CEPAL
CONEVAL
DOF

GpR
ILPES

INCBG
INCBGe

INCBGs
IPC
LFPRH
NEP
OCDE
OICs
ONGs
OSC
PbR
PEA
PEF
PMP
PND
PNTRC
SED
SFP

Lista de Abreviaturas.

Auditoria Superior de la Federacion.

Banco Interamericano de Desarrollo.

Banco Mundial.

Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo.
Comision Econémica para América Latina y el Caribe.

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
Diario Oficial de la Federacion.

Gestion por Resultados.

Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planeacion Econdémica y
Social.

indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno.

indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno, por entidad
federativa.

indice Nacional de Corrupcion y Buen Gobierno, por servicio.
indice de Percepcion de Corrupcion.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
Nueva Estructura Programatica.

Organizacion para la Cooperaciéon y Desarrollo Econémico.
Organos Internos de Control.

Organizaciones No Gubernamentales.

Organizaciones de la Sociedad Civil.

Presupuesto basado en Resultados.

Poblacion Econdmicamente Activa.

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Programa de Mediano Plazo.

Plan Nacional de Desarrollo.

Programa Nacional de Transparencia y Combate a la Corrupcion.
Sistema Evaluaciéon del Desempefio.

Secretaria de la Funcion Publica.
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SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Tl Transparencia Internacional.
TL Transparencia Latinoamericana.
™ Transparencia Mexicana.
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GLOSARIO

Actividades del Programa: Se refiera a las principales tareas que se deben
cumplir para el logro de cada uno de los componentes del programa.

Actividad Institucional: Categoria que forma parte de la estructura programatica
y que identifica las acciones de los ejecutores de gasto mediante la vinculacién de
las atribuciones legales, en congruencia con las categorias de las funciones y los
programas del Plan Nacional de Desarrollo (PND) que le corresponden.

Alcance de una evaluacion: El foco de una evaluacion considerando las
cuestiones a tratar, las limitaciones, lo que debe y no debe analizarse.
Anteproyecto: Instrumento de la programacion y presupuestacion mediante el
cual se asignan recursos a los programas presupuestarios, con base en las
estructuras programaticas autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP). El anteproyecto se elabora por las dependencias y entidades en
términos de las disposiciones aplicables y las que para el efecto emita la
Secretaria (SFP). Una vez aprobado, el anteproyecto constituye el programa
anual de ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y sus programas.

Autonomia: Principio juridico que faculta a un ente de derecho a auto
determinarse (dictarse su propia normatividad), pero que se encuentra
subordinado a algun otro ente juridico.

Beneficiarios: Individuos, grupos, organismos o territorios que se benefician,
directa o indirectamente, de una intervencion, hayan sido o no los destinatarios de
la misma.

Cadena de Resultados: Estipula la secuencia necesaria para lograr los objetivos
deseados, comenzando con las actividades y los componentes, y culminando con
el efecto directo (propésito) y la retroalimentacion.

Calidad: Mide los atributos, propiedades o caracteristicas que deben tener los
bienes y servicios para satisfacer los objetivos del programa.

Caracteristicas del Indicador: Para cumplir adecuadamente con la funcién de

dar soporte a las decisiones presupuestarias, los indicadores para resultados
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deben elaborarse y difundirse con base en las mejores practicas
internacionalmente reconocidas.

Clasificador por Objeto del Gasto: Es el instrumento que permite registrar de
manera ordenada, sistematica y homogénea las compras, los pagos y las
erogaciones autorizados en capitulos, conceptos y partidas con base en la
clasificacion econdmica del gasto. Este clasificador permite formular y aprobar el
proyecto de Presupuesto de Egresos desde la perspectiva econdmica y dar
seguimiento a su ejercicio.

Cohecho: Otorgamiento, promesa u ofrecimiento de un beneficio para influenciar
indebidamente una accion o decisién de un funcionario publico o una persona que
ejerza funciones publicas. Puede ser iniciado por una persona que busca o
solicita un soborno o por una persona que ofrece y paga sobornos. El cohecho es
probablemente la forma mas comun de corrupcion.

Componentes: Son las obras, estudios, servicios y capacitacion especificos que
requiere el Propoésito. Es razonable suponer que si los Componentes se
producen adecuadamente, se lograra el Propésito.

Componentes del Programa: son los bienes y servicios publicos que produce o
entrega el programa presupuestario para cumplir con su proposito. Los
componentes deben expresarse en productos terminados 0 servicios
proporcionados (ej. Drenaje instalado, carretera concluida, despensas
entregadas,

poblacion capacitada).

Contraloria Social: Mecanismo de los ciudadanos para que, de manera
individual u organizada, verifiquen la correcta aplicacion de los recursos publicos y
el cumplimiento de metas de los programas gubernamentales, fundamentado por
el marco juridico aplicable.

Control interno: Mecanismos dirigidos a establecer procedimientos que
aseguren el cumplimiento de las metas y objetivos de las instituciones y los
programas bajo su responsabilidad.

Corrupcién: Conducta que se desvia de la funcién publica reglamentada debido

a una consideracion de indole privada o para obtener beneficios pecuniarios o de
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rango; o la violacion de reglas por consideraciones de caracter privado. Se refiere
a la ejecucion de acciones que contradicen el ordenamiento legal del Estado y
que se desvian de los criterios normativos establecidos.

Dependencias: Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos,
incluyendo a sus respectivos 6rganos administrativos desconcentrados asi como
la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, Poderes: Legislativo, Judicial, Entes
Auténomos y Entidades.

Desarrollo de Capacidades: Proceso por el cual personas, grupos,
organizaciones y paises desarrollan, mejoran y organizan sus sistemas, recursos
y conocimientos, todo ello reflejado en sus capacidades (individuales y
colectivas), de desempefiar funciones, resolver problemas, establecer objetivos y
cumplirlos.

Desempefio: Medida en que una institucion u organizacion actia conforme a
criterios/normas/directrices especificos u obtiene resultados de conformidad con
metas o planes establecidos.

Dimensiones de los Indicadores: Se refieren al aspecto particular del objetivo a
ser medido mediante el indicador, pudiendo ser: eficacia, eficiencia, economia y
calidad, ajustados a las caracteristicas y particularidades del programa
presupuestario.

Eficacia: Mide el grado de cumplimiento de los objetivos.

Eficacia en la Aplicacién del Gasto Publico: lograr en el ejercicio fiscal los
objetivos y las metas programadas con los recursos disponibles en un tiempo
determinado.

Eficiencia en el Ejercicio del Gasto Publico: Capacidad de alcanzar los
objetivos y metas programadas con el minimo de recursos disponibles en tiempo
y forma, logrando su optimizacion en el ejercicio del gasto publico.

Eficiencia: Mide la relacidon entre los productos y servicios generados con
respecto a los insumos o recursos utilizados.

Ejecutores de Gasto: los Poderes Legislativo y Judicial, los entes autbnomos a
los que se asignen recursos del Presupuesto de Egresos a través de los ramos

autdnomos, asi como las dependencias y entidades, que realizan las erogaciones.
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Entidades: Son los Organismos Descentralizados, Empresas de Participacion
Estatal, Instituciones Nacionales de Crédito y Auxiliares, Seguros y Fianzas y
Fideicomisos Publicos.

Estado de derecho: Estado en el que autoridades e individuos se conducen con
apego a las normas juridicas que protegen los derechos y libertades inherentes
de las personas y que debe ser aplicado por instituciones imparciales y accesibles
gue generan certidumbre.

Evaluacion: Analisis sistemético y objetivo de los programas y que tiene como
finalidad determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y metas, asi como su
eficiencia, eficacia, calidad, resultados, impacto y sostenibilidad.

Evaluacion Especifica de Desempefio: Reporte anual para mostrar el
desemperio global de los programas y poder utilizar la totalidad de los indicadores
y evaluaciones existentes en el SED.

Evaluacion Externa: Evaluacion que se realiza a través de personas fisicas y
morales especializadas y con experiencia probada en la materia que corresponda
evaluar, que cumplan con los requisitos de independencia, imparcialidad,
transparencia y los demas que se establezcan en las disposiciones aplicables.
Evaluacion Interna: Evaluacién que se realiza la unidad ejecutora del programa
presupuestario.

Fin del Programa: es la descripcion de cémo el programa contribuye, en el
mediano o largo plazo, a la solucion de un problema de desarrollo o a la
consecucién de los objetivos estratégicos de la dependencia o entidad. No implica
que el programa, en si mismo, serd suficiente para lograr el Fin, tampoco
establece si pueden existir otros programas que también contribuyen a su logro.
Gasto Programable: las erogaciones que la Federacion realiza en cumplimiento
de sus atribuciones conforme a los programas para proveer bienes y servicios
publicos a la poblacion;

Gasto No Programable: Son las erogaciones a cargo de la Federacion que
derivan del cumplimiento de obligaciones legales o del Decreto de Presupuesto
de Egresos, que no corresponden directamente a los programas para proveer

bienes y servicios publicos a la poblacion.
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Gestion para Resultados (GpR): Modelo de cultura organizacional, directiva y de
gestién que pone énfasis en los resultados y no en los procedimientos. Interesa
aqui qué se hace, qué se logra y cual es su impacto en el bienestar de la
poblacién, para lo cual se propone generar capacidad en las organizaciones
publicas para que logren los resultados consignados en los objetivos del PND y
los programas derivados del mismo.

Gobernabilidad democratica: Capacidad del gobierno de transformar
necesidades en politicas, en el que si bien la Administracion Puablica mantiene su
rango de componente esencial del gobernar, implica cambiar sus practicas e
instrumentos para pasar de un modelo centralista a un enfoque abierto y
asociativo con los sectores privado y social, que permita la formulacion e
implementacion de las politicas en el menor tiempo y esfuerzo posible.

Impactos: Efectos de largo plazo positivos y negativos, primarios y secundarios,
producidos directa o indirectamente por una intervencion, intencionalmente o no.
Indicador: Especificacion cuantitativa que permite verificar el nivel de logro
alcanzado por el programa en el cumplimiento de sus objetivos. Es una expresion
gue establece una relacion entre dos 0 mas datos y permite la comparacion entre
distintos periodos, productos similares o una meta o compromiso.

Indicadores estratégicos: Miden el grado de cumplimiento de los objetivos de
las politicas publicas y de los programas presupuestarios; y, contribuyen a
corregir o fortalecer las estrategias y la orientacion de los recursos.

Indicadores para Resultados: Vinculacion de los indicadores de la planeacion y
programaciéon para medir la eficiencia, economia, eficacia y calidad, e impacto
social de los programas presupuestarios, las politicas publicas y la gestion de las
dependencias y entidades.

indices: Miden el comportamiento de una variable en un cierto tiempo, a partir de
un valor tomado como base. Con frecuencia se calcula dividiendo a la variable
entre un valor base y después multiplicAndola por 100. También los indices
pueden expresar la combinacibn de diversos elementos que han sido
transformados matematicamente para homologar sus caracteristicas y permitir su

Integracion.

110



Legitimacidn: Potestad normativa que faculta y enviste a un ente de derecho,
para actuar en ejercicio de un derecho.

Lineamientos de Evaluacion: Las disposiciones que tienen por objeto regular la
evaluacion de los programas federales, la elaboracion de la matriz de indicadores
y los sistemas de monitoreo, asi como la elaboracion de los objetivos estratégicos
de la Administracién Publica Federal.

Marco Légico: Metodologia para la elaboracion de la matriz de indicadores,
mediante la cual se describe el fin, propdsito, componentes y actividades, asi
como los indicadores, las metas, medios de verificacion y supuestos para cada
uno de los diferentes ambitos de accion o niveles de objetivos de los programas
presupuestarios.

Matriz de Indicadores: Es una herramienta de planeacion estratégica del PbR
para entender y mejorar la légica interna y el disefio de los programas
presupuestarios. Comprende la identificacion de los objetivos de un programa
(resumen narrativo), sus relaciones causales, los indicadores, medios de
verificacion y los supuestos o riesgos que pueden influir en el éxito o fracaso del
mismo. Expresa en forma sencilla, ordenada y homogénea la logica interna de los
programas presupuestarios, a la vez que alinea su contribucién a los ejes de
politica publica y objetivos del PND y sus programas derivados, y a los objetivos
estratégicos de las dependencias y entidades; y que coadyuva a establecer los
indicadores estratégicos y de gestion, que constituiran la base para el
funcionamiento del SED.

NEP: Nueva Estructura Programatica: el conjunto de categorias y elementos
programaticos ordenados en forma coherente, el cual define las acciones que
efectlan los ejecutores de gasto para alcanzar sus objetivos y metas de acuerdo
con las politicas definidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en los programas y
presupuestos.

Objetivo: En programacion es el conjunto de resultados que el programa se

propone alcanzar a través de determinadas acciones.

111



Objetivos Estratégicos: Son la expresion de los fines ultimos que se fijan las
dependencias y entidades, en el marco de los objetivos nacionales, estrategias y
prioridades, contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

Orientacion a Resultados: Los objetivos del programa presupuestario deberan
identificar su contribucion a los objetivos estratégicos del sector que corresponda
y sus resultados deberan traducirse en beneficios concretos para la sociedad.
Opacidad: Termino adoptado juridicamente para designar el problema que se
genera por la falta de transparencia y rendicion de cuentas, en el uso y manejo de
los recursos publicos.

Participacion ciudadana: Espacios o mecanismos de interaccidon entre grupos
organizados de la sociedad y el gobierno, que hacen posible que la sociedad
contribuya e influya en las acciones gubernamentales que le afectan.

Plan Nacional del Desarrollo PND: Es la planeacion basada en la ordenacion
racional y sistemética de acciones que con base en el ejercicio de las atribuciones
del Ejecutivo Federal, en materia de regulacion y promocion de la actividad
econdmica, politica, social y cultural, tiene como propdsito la transformacién de la
realidad del pais, de conformidad con las normas, principios y objetivos que la
constitucién y la ley establecen.

Planeacion estratégica del PbR: Al conjunto de elementos metodolégicos y
normativos que permite la ordenacion sistematica de acciones, y apoya las
actividades para fijar objetivos, metas y estrategias, asignar recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucion, asi como coordinar acciones y evaluar
resultados.

Presupuesto Basado en Resultados (PbR): conjunto de procesos e
instrumentos que permitirAn que las decisiones involucradas en el presupuesto
incorporen sisteméticamente consideraciones sobre los resultados de la
aplicacion de los recursos publicos.

Presupuestacion: proceso de consolidacién de las acciones encaminadas a
cuantificar monetariamente los recursos humanos, materiales y financieros,
necesarios para cumplir con los programas establecidos en un determinado

periodo; comprende las tareas de formulacion, discusion, aprobacion, ejecucion,
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control y evaluacion del presupuesto.

Proceso Presupuestario: al conjunto de actividades que comprende la
planeacion, programacion, presupuestacion, ejercicio, control, seguimiento,
evaluacion y rendicion de cuentas.

Programa Anual de Evaluacion: Acciones encaminadas a establecer el
calendario de ejecucion de las evaluaciones de los programas federales en
operacion y de los que vayan a comenzar su ejecucion; vincula el calendario de
ejecucion de las evaluaciones con el calendario de actividades de Ila
programacion y presupuestacion del ejercicio fiscal correspondiente; y articula los
resultados de las evaluaciones de los programas federales en el marco del PbR y
del SED.

Rendicion de Cuentas: Obligacion de demostrar que se ha efectuado el trabajo
cumpliendo con las reglas y normas acordadas, o de declarar de manera precisa
e imparcial los resultados obtenidos en comparacion con los recursos, las
funciones y los planes encomendados.

Rendicion de social de cuentas: Mecanismo de control social no electoral sobre
el gobierno, basado en la ética publica, la transparencia y el dialogo; donde los
servidores publicos explican y justifican su actuacién a los ciudadanos.
Resultados: Descripcién de la consecuencia directa del programa federal sobre
una situacioén, necesidad o problema especifico, denominado Propésito, asi como
la contribucion que el programa espera tener sobre algun aspecto concreto del
objetivo estratégico de la dependencia o entidad, denominado Fin del programa,
el cual debera estar ligado estrechamente con algun objetivo estratégico de la
dependencia o entidad.

Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED): Conjunto de elementos
metodologicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de
los programas, bajo los principios de verificacion del grado de cumplimiento de
metas y objetivos, con base en indicadores estratégicos y de gestion que permitan

conocer el impacto social de los programas y de los proyectos.
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Soberania: Principio constitucional de autodeterminacion y autolimitacion, cuya
potestad le es inherente, connatural y consustancial al pueblo y no admite ningin
poder por encima de este, es inalienable, indivisible e imprescriptible.

Tipo de Indicador para Resultados: se refiere a la naturaleza del indicador que
corresponde a cada nivel de la Matriz de Indicadores para Resultados. Puede ser
estratégico y de gestion.

Transparencia: Practica o instrumentos que utilizan las organizaciones para
hacer publica informacidén o para abrir al publico datos, mecanismos y procesos
de la gestion y el desempefio gubernamental.

Unidades de Administracién: Son 6rganos o unidades administrativas de los
ejecutores de gasto, encargadas de planear, programar, presupuestar, en su caso
establecer medidas para la administracion interna, controlar y evaluar sus
actividades respecto al gasto publico.

Unidad Responsable: Son areas administrativas de los Poderes: Legislativo,
Judicial, los Entes Auténomos, las Dependencias y, en su caso, las Entidades que
estan obligadas a la rendicion de cuentas sobre los recursos humanos, materiales
y financieros que administra para contribuir al cumplimiento de los programas

comprendidos en la estructura programatica autorizada al ramo o entidad.
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