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Capitulo 5
Hacia un Sistema Nacional de

Responsabilizacion Pablica en México.

Aun sin concebirlo propiamente, en el contexto doctrinario de
la gobernanza publica contemporanea, las expectativas hacia
un sistema nacional de responsabilizacién publica en México?!*
estan buscando un buen gobierno, mas abierto, democratico
e inclusivo, pero también mas integro y productivo. Se trata
de que la gestion publica esté sustentada en una verdadera
participacion ciudadana, asi como en la aplicacion estricta de
principios de legalidad, productividad, el respeto a los derechos
humanos y, particularmente, de ética y responsabilidad social
de quienes ejercen o se benefician de recursos del erario, sean
servidores publicos o agentes privados, por sus acciones,
omisiones, faltas e incluso aciertos.

Esta busqueda, tiene sus origenes historicos desde
Los Sentimientos de la Nacién (Morelos, 1813) del México
independiente plasmados por el constituyente de 1824, sin
embargo, como un control de gestién de la organizaciéon publica
propiamente dicho, comenzo6 a gestarse con los valiosos cimientos
de la “Reforma Administrativa” de los 70s, al incorporar, los
articulos 6 y 74 de la CPEUM, el derecho a la informacion y
fortalecer la revision y control de la Cuenta Publica a cargo de
la Camara de Diputados (DOF 06-12-1977), entre otros.

De ahi, el desarrollo de las tecnologias de informacion
y telecomunicaciones, enmarcado por la globalizacion poli-
tica, economica y social, han modificado radicalmente las
necesidades y demandas de una poblacion cada vez mas
informada y preparada que no se conforma con ser sujeto
pasivo en los procesos de constitucion, gestion y organizacion
del gobierno, sino que exige formar parte, particularmente,

214 Recordemos que, en el sentido de Lerner y Groisman, en su Responsabilizacién por
medio de los controles cldsicos (2000: 5), la “responsabilizacién” implica responsabilizarse
y, en su caso, responsabilizar con todas las consecuencias sociales, politicas, juridicas,
econémicas o administrativas respecto a una accion, omisién o decision en el ejercicio
publico; mientras que la “responsabilidad” deriva de la formacion, la integridad y el
comportamiento particular que determinan la personalidad cotidiana de los individuos.
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en los mecanismos de monitoreo, evaluacion y control de su
administracion publica. La autoconciencia de que es el pueblo
el verdadero soberano.

Las reformas que dieron origen al Sistema Nacional de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica (SNTAIP, DOF
07-02-2014)y,especialmente al Sistema Nacional Anticorrupcion
(SNA, DOF 27-05-2015), incluyendo sus primeras “siete leyes
secundarias” (DOF,18.07-2016)?"°, entre las que destaca el
reconocimiento legal del Sistema Nacional de Fiscalizacion (SNF),
consolidan un conjunto de instancias con cierto nivel de control
y autonomia constitucional y cierto poder “ciudadano”. Sin
duda un gran logro de gobernanza participativa, pero también
un reto, pues implica valores y capacidades administrativas
innovadoras que seguiran distantes si no se atiende lo que esta
dentro del campo intraorganizacional, personal y procedimental
de la administracién publica.

Pese al espiritu “ciudadanizado” que gira en torno al
Sistema Nacional Anticorrupcion (SNA), los indicadores de gestion
publica, los resultados de la fiscalizacion superior, ampliamente
reiterados desde su creacién, asi como las evaluaciones de
organizaciones publicas nacionales (ASF, CONEVAL, INEE...),
internacionales (OECD, BM...) y de la sociedad civil organizada
(Red por la Rendicion de Cuentas...), evidencian serios rezagos
y contrastes administrativos que, sin embargo, también son
oportunidades.

En los intersticios del ciclo de la rendiciéon de la Cuenta
Publica, del proceso de presupuesto, responsabilidad hacen-
daria y contabilidad gubernamental, asi como de las leyes de
coordinacion fiscal, de contrataciones publicas y del servicio
profesional de carrera, existen practicas legales que no favo-
recen el esfuerzo de la sociedad Estado contra la corrupcion
y la impunidad. Desde la ausencia de una asistencia técnica
fiscalizadora sobre la programacion ejecutiva y la aprobacion
legislativa del presupuesto, hasta una auditoria de desempeno,
cuyas bases legales, desde 1977 (CPEUM: 74), la limitan al
enfoque puro a la legalidad y la contabilidad, en México vegetan
implicaciones normativas y operativas que nulifican el enfoque

215 Véase DOF: 18-07-2016. No obstante, se estiman ajustes relativos que vendran
paulatinamente en al menos 20 leyes mas.
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a la implementacion de las politicas publicas, la organizacion,
los procedimientos de operacion y los servicios publicos, donde
existen enormes oportunidades de optimizacion.

1. Resenna historica de la auditoria gubernamental en
México (1824-1970) %16

Cuando nuestro pais era dominado por los aztecas, aun en
los intersticios, son evidentes los rastros de un gran imperio
que no pudo haber sido lo que fue sin el compromiso de sus
gobernantes?!” cuando eran designados a un cargo publico. La
usurpacion de Tenochtitlan facilitéo que Espana se erigiera como
el poderio mas importante del mundo occidental en 1521. La
doctrina del ejercicio del poder de Maquiavelo (1513), asi como
el “Estado moderno” de Bodino (1576) eran puestos en practica
a la letra en “un nuevo mundo” donde la burocracia imperial
nunca era suficiente para administrar tal riqueza.

Para ello, era fundamental establecer una institucion
publica que protegiera “la joya de la corona” y ejerciera un regio
control sobre los vastos recursos de América. Fue asi como
a partir de 1524 fueron creados, entre otros mecanismos de
control, la Real Hacienda, la Encomienda y el “Real y Supremo
Consejo de Indias”, este ultimo, responsable de fiscalizar
y juzgar la regularidad de las cuentas en nombre del Rey de
Espana, conforme avanzaba la ocupacion.

A raiz de la llegada de la casa de Borbon?'® en el siglo XVIII,
el “Real y Supremo Consejo de Indias” se transformé como
“Tribunal de Cuentas”. Sin embargo, la ilustracion (S. XVII), la

216 Cabe destacar, que muchos de los referentes aqui expuestos, fueron recreados a partir de
las valiosas aportaciones del Dr. Roberto Rives Sanchez, en su obra, La administracién
publica de México 1821-2012. Elementos para la fiscalizacién y la rendicién de cuentas.
Ed. Unidad de Evaluacion y Control de la Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior
de la Federacion de la H. Camara de Diputados, México, abril de 2015.

217 Aun actualmente, a los gobernantes y oficiales yaquis, al recibir la autoridad publica
hacen este juramento: “Para ti no habrd sol, para ti no habrda muerte, para ti no habrd
dolor, para ti no habrdé calor, ni sed, ni hambre, ni lluvia, ni aire, ni enfermedad, ni familia.
Nada te causard temor, todo ha terminado para ti, excepto una cosa: hacer tu trabajo.
En el puesto que has sido asignado, ahi te quedards para la defensa de tu nacién, de tu
gente, de tu raza, de tus costumbres, de tu religién. jJuras cumplir con el divino mandato!”.
jEHUI; (Si), juran al asumir el cargo y la enorme responsabilidad.

218 Florescano, Enrique; Gil Sanchez, Isabel. “La época de las reformas borbénicas y el cre-
cimiento econémico, 1750-1808” en Cardenas, Enrique “Historia Econémica de México”,
FCE, México, 2003.
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revolucion francesa y la liberacion de América (S. XVIII), trajeron
consigo el Estado de Derecho, la Declaracion de los derechos
del hombre y del ciudadano, los Principios de Administracion
Publica (Bonin: 1808) y el movimiento por el que los mexicanos
se organizaban para ser una nacion independiente en 1810.

Asi, en 1824 se decret6 la creacion de la “Contaduria Mayor
de Hacienda” (CMH), el primer 6rgano encargado de realizar
la glosa al presupuesto, la hacienda y la contabilidad publica,
cuya organizacion y atribuciones se alternaron con el “Tribunal
de Cuentas”. El asentamiento independentista propicio6 “La
expansion de la administracién publica” (Ortiz de Ayala: 1832)
y con ello criticas para transformarla ya que, desde entonces,
eran evidentes “la indiferencia del pueblo ante la causa publica,
la existencia de personal superfluo, el favoritismo politico, la
falta de honradez en el gobierno y las irregularidades en todos
los ramos de la administracién” (Lucas Alaman: 1837).

Ello influy6 para que la CMH pasara a formar parte
del “Tribunal de Cuentas (Ley del 14 de marzo de 1838) y se
sentaran las “Bases de organizacion del gobierno” de Santa
Anna en 1841. Los excesos que caracterizaron los gobiernos
“santanistas” fueron criticados por De la Rosa (1849), quien
afirmé que “la administracion seguia practicas heredadas de la
colonia”. Tal sentimiento, se reflejé en la “Ley Juarez” (1855) y
en el constituyente de 1857 al suprimir el Tribunal de Cuentas
por considerarlo inquisidor. No obstante, éste fue reconstituido
por el Imperio de Maximiliano (1865) hasta que, al instaurarse la
Republica en 1867, el “Tribunal de Cuentas” dejé de funcionar
y el poder Legislativo se hizo cargo del control gubernamental
por conducto de la CMH, cuya primer Ley Organica se expidio
en 1896.

Fue asi como el 25 de diciembre de 1917, durante el
régimen de V. Carranza, en la “Ley Organica de Secretarias
de Estado” (LOSE), se cred el “Departamento de Contraloria
General de la Nacion” (DCGN), concebido como el primer érgano
interno de control en México, una instancia administrativa con
autonomia respecto de los demas 6rganos del Ejecutivo Federal,
para intervenir “libremente entre las oficinas y funcionarios que
ordenaban los gastos y los encargados de hacerlos”. Ademas
de fungir como auditor y propiciar mejoras reglamentarias,
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el DCGN fungi6é como enlace ante la CMH para la glosa de la
contabilidad y de la Cuenta Publica.

Durante el gobierno de Calles, se reform6 la LOSE y con
ello el DCGN (10-02-1926), que, mas prudentemente, paso a
ser el “Departamento de Contraloria General de la Federacion”
(DCGF), encargado de la fiscalizacion de los fondos federales, la
revision de la deuda publica y de establecer un “Registro General
de Funcionarios y Empleados de la Federacion”. Sin embargo,
seis anos después (27-10-1932), el propio Calles desaparecia
el DCGF al que habia sido contrapeso frente a la corrupcion,
argumentando que “carecia de la informacién necesaria para
orientar la politica hacendaria del gobierno™*.

Ello derivo en excesos y desordenes que trajeron consigo la
primera “Ley de responsabilidad de los funcionarios y empleados
de la Federacion” durante el gobierno de Cardenas en 1940.
Asi, cuando crecia el numero de entidades paraestatales y se
regulaban éstas con la “Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal” de 1947,
se cre0 también la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa como un intento de restituir el control interno
en el seno del Ejecutivo Federal.

En 1958, se creb la “Secretaria de la Presidencia” para
coordinar un proceso de ordenacion administrativa conjunta-
mente con la SHCP y la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa, las cuales formaron cierto autocontrol
del gobierno Federal (APF), conocido como el “triangulo de la
eficiencia”, hasta 1970, cuando la “Reforma Administrativa”
sent6é las bases de organizacion de la administracion publica
contemporanea.

219 El mismo esquema, pero bajo el argumento de “reducir gastos”, lo traté de impulsar el
ex presidente Felipe Calderén Hinojoza en 2009 (Véase: El Universal - - Desaparece
Calderén Sectur, SRA y SFP ), pero afortunadamente no procedi6é (Véase: Rechaza el
Senado propuesta de extincion de Sectur, SRA y SFP). En 2012, el presidente Enrique
Pena Nieto, nuevamente lo planteé (Véase: Pefia pide eliminar la SSP y Secretaria de la
Funcioén Publica) pero bajo el argumento de crear la Comisiéon Nacional Anticorrupcion,
lo que al final derivé en el recientemente creado Sistema Nacional Anticorrupcion (DOF:
27-05-2015 y 18 de julio de 2016).
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2.La Reforma Administrativa. Fundamentos del control
gubernamental en México (1970-1982)

Los esfuerzos del control organizacional y procedimental de la
administracion publica en México han estado presentes desde
el primer “Reglamento de Gobierno de 1821” que facultaba a
los ministros para proponer reformas y mejoras a las técnicas
y procedimientos administrativos a su cargo. Posteriormente,
cuando se asignaron funciones de modernizacion administrativa
al primer Departamento de Contraloria de la Nacion en 1917;
en las “Comisiones de Eficiencia de 1935”; con la creacion
de la Secretaria de la Presidencia que absorbi6 las funciones
de modernizacion administrativa de la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa en 1958; y la creacion
de la “Comision de Administracion Publica en 19667, a partir de
la cual se sistematizaron las tareas de revision y modificacion
de las estructuras administrativas del sector publico.

No obstante, fue a partir del gobierno de Echeverria (1970-
1976) cuando se consolidan las “Bases para el Programa de la
Reforma Administrativa del Gobierno Federal 1971-1976”. Pese
que algunos han considerado que La reforma administrativa
en México (Carrillo, 1978) “no fue lo suficientemente profunda”
(“Gobierno del Cambio”, 2005: 29)??°, lo cierto es que se trato
de un importante esfuerzo de organizacion publica que trajo
consigo la importancia de aplicar los principios del proceso
administrativo, los métodos de organizacién y procedimientos,
el presupuesto por programas y las técnicas de gestion de
personal vigentes en la administracion publica mexicana.

La participacion estatal en la vida economica se acrecentaba
con nuevas empresas, fideicomisos y organismos, por lo que “se
necesitaba un control mas efectivo”??!. Segun Pichardo Pagaza

220 Por ejemplo, véase Transparencia, buen gobierno y combate a la corrupcién en la funcién
publica. Coleccion del Gobierno del Cambio. Ed. Secretaria de la Funcién Publica y el
FCE, México 2005, p. 29.

221 De acuerdo con el Dr. Roberto Rives, en 1971, la Secretaria de Patrimonio Nacional
registraba 277 (de las 391 existentes) empresas publicas, para 1976 la cifra ascendia
a 845; la participacién estatal en la composicion del producto interno bruto pasé del
9 al 20% en el mismo periodo. En 1975, las 400 empresas mas grandes generaron
el 11.5% del producto interno bruto, aportaron al gobierno federal 12.5% de su
recaudacion fiscal y produjeron 32.6% de las exportaciones nacionales. En 1975, se
incorporaron los minerales radiactivos a la propiedad nacional; y se atribuy6 a la nacion
el aprovechamiento de combustibles nucleares para la generacion de energia nuclear.
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(1971), “el problema general del sector publico de México no
radicaba en su estructura, sino en un rezago considerable
respecto al sector privado y la necesidad de eficiencia y
productividad del funcionamiento en todos los niveles del
aparato administrativo existente”. Fue asi, que se creo la
“Comision de Recursos Humanos del Gobierno Federal” para
organizar y aumentar la eficiencia de las entidades publicas;
se establecio la semana laboral de cinco dias; y se levanté un
censo de recursos humanos del Gobierno Federal, cuya fuerza
de trabajo registré “aproximadamente un millon de empleados
y funcionarios???.

Durante el gobierno de Lopez Portillo (1976-1982), se dio
un nuevo impulso a la “Reforma Administrativa” que inici6 con
la derogacion de la “Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado” y se creo6 la “Ley Organica de la Administracion Publica
Federal” (1976) de nuestros dias. En la exposicion de motivos se
argumentaba que la organizacion publica, cuyo ultimo ajuste
de fondo habia sido en 1958, no podia tener la eficacia para
resolver los problemas que planteaba el pais en ese momento. Se
reconocia que el crecimiento del gobierno propicio “la creacion
de organismos cuyos procedimientos se superponian generando
acciones, funciones e instancias duplicadas”, que ameritaban
“precisar responsabilidades y simplificar estructuras”.

Asi, entre otros cambios constitucionales, destaca la semilla
del sistema nacional de transparencia, rendicion, fiscalizacion
y auditoria de desempeno de nuestro tiempo, cuando el 6 de
diciembre de 1977 se concretoé la llamada “Reforma politico-
electoral” en la que se dispuso en el cuerpo del articulo 6° que
“el derecho a la informacion seria garantizado por el Estado”
y se consignaron como facultades exclusivas de la Camara de
Diputados en el articulo 74°, examinar, revisar y aprobar el
Presupuesto y Cuenta Publica Federal y del (ex) Distrito Federal,
a partir de una “Comision de Vigilancia de la CMH” y “Comisiones
de investigacion de entidades paraestatales”. En ella, se dispuso
quela CMH, “ejerciendo funciones de contraloria”, seria “el 6rgano
técnico de la Camara de Diputados encargado de verificar “el

222 Tomado del documento Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejecutivo Federal 1971-1976. México, Secretarla de la Presidencia. Direcciéon General de
Estudios Administrativos, 1971.
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cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas”?®y
que la designacion del titular y el desempenio de sus funciones
estaria bajo el control de la Comision de Vigilancia. En esencia,
el mismo diseno constitucional que prevalece hoy para la ASF.

En 1978 se concreto la ultima “Ley Organica de la CMH,
en cuya exposicion de motivos, se suponia, “se dejaba atras
la etapa en que fuera sujeta a decretos que respondian, en
la mayoria de las ocasiones, a situaciones de coyuntura
principalmente de orden politico”*?*. Con ello, se incorporo6 la
“Secretaria de Programacion y Presupuesto” (SPP), la cual, pese
a su efimero paso (1976-1988), fue un importante pivote en
la implementacion del Programa para mejorar la administracién
del personal al servicio del estado 1979-1980°%° que, a su vez,
dio lugar a los cuatro programas y productos siguientes:

PROGRAMA PARA MEJORAR LA ADMINISTRACION DEL PERSONAL AL SERVICIO DEL ESTADO 1979-1980

Programa Productos Responsoble

Catalogo General de Puestos de la Federacion.
Sisterna Escolafonario Estructura salarial y Tabulador general de sueldos

SPP
Normas y procedimientos de compactacion de plazas
Desconcentracién del pago y sistema central de Informacién
Presupuesto por programas de capacitacién. SPP

Programas globales de capacitacion del Gobierno Federal.

Proyecto de adecuaciones organico funcionales para la integracion de

unidades centrales de capacitacién dentro de las Unidades de Personal.

Levantar el Inventario de recursos educativos y tecnolégicos disponibles CGEA
para apoyar los programas de capacitacién.

Establecer incentivos para motivar el efidente desempefioc de los
trabajadores.

Capacitacion

Relaciones Juridico- Cumplir los horarios de trabajo establecidos por acuerdo presidencial

SEGOB
Laborales (D.0. 31 de enero de 1977).
Planeacion y Establecer y operar el Sistema General de organizacién e Informacién de spp
Organizacion Personal Publico Federal.

FUENTE: Adaptacién propla con base al Programa para mejorar la administracidn del personal al servicio del Estado. México 1979-
1980. Siglas, SPP: Secretorio de Programacidn y Presupuesto; CGEA: Coordinacién General de Estudios Administrativos;
SEGOB: Secretaria de Gobernacidn

Un aspecto a destacar de ese importante proyecto, es que
se le dio el maximo nivel de atenciéon y prioridad al ser dirigido
y coordinado directamente por el entonces Presidente de la

223 Aunque pareciera marginal, destaca la visién prospectiva de la Reforma Administrativa
donde es posible advertir que, desde entonces, se marcé el fundamento legal de las
auditorias de desempefio que prevalece hasta hoy, pese a la novedad del Decreto y las 7
leyes anticorrupciéon (DOF 27-05-2015 y 18-07-2016).

224 Véase Vision Institucional de la ASF, Auditoria Superior de la Federaciéon, México, 2006,
pag. 9, asi como la Ley Organica de la CMH de 1978.

225 Presidencia de la Republica. Coordinaciéon General de Estudios Administrativos 1979
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Republica, lo que permitié consolidar el plan de Reestructuracion
del sistema general de administracién y desarrollo de personal
del Poder Ejecutivo Federal, cuyo objetivo fue “racionalizar las
estructuras y procesos de la administracion de personal en los
ambitos global, sectorial e institucional de la Administracion
Publica Federal, en funcion de los objetivos y politicas del
proceso de reforma administrativa en su conjunto”??°.

3. Hacia un Sistema Nacional de Responsabilizacion
Publica en México (1983-2016)

En México, la administracion del periodo 1982-1988, que se
sustent6 en el “combate a la corrupciéon y renovacién moral”
del gobierno, impulso una serie de reformas que derivaron en la
inclusion de las “Responsabilidades de los Servidores Publicos”
(CPEUM: Titulo Cuarto), la incorporacion en el Codigo Penal
de tipos delictivos en que éstos podian incurrir y previsiones
de responsabilidad por dano moral, las cuales, a su vez,
fundamentaron la creacion, nuevamente, del 6rgano interno
de control, ahora como “Secretaria de la Contraloria General
de la Federacion” (SECOGEF), una instancia cuyo propoésito
fue integrar las funciones de control y evaluacion global de la
gestion publica entonces dispersas (LOAPF: 32 bis, DOF, 29-12-
1982), “con el proposito de combatir la corrupcion en el sector
publico” (Vazquez Cano, 1994: 43).

Sin embargo, esa politica no fue suficiente y seis anos
después, ante una sociedad insatisfecha, en el marco del PND
1989-1994 se hizo explicita la necesidad de dar cauce a los
programas de “Participacion Ciudadana” y de “Contraloria
Social”, respectivamente, con el proposito de que los ciudadanos
“organizados” fungieran como auditores y vigilantes de los
recursos generados y utilizados en los asuntos de gobierno por
medio de la denuncia.

En diciembre de 1994, un nuevo gobierno reformo la
LOAPF y con ello se transform6 la SECOGEF como “Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo” (SECODAM), cuyo

226 Véase Reestructuracion del sistema general de administracién y desarrollo de personal del
Poder Ejecutivo Federal. Documentos Basicos. Presidencia de la Repuiblica. Coordinacién
General de Estudios Administrativos 1979-1980.
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proposito fue impulsar el “Programa de Modernizacion de la
Administracion Puablica” 1995-2000 (PROMAP). Nuevamente, se
enfatizaba en “realizar las tareas de gobierno con oportunidad
y eficiencia, bajo un esquema de organizacion que evitara
duplicacién de funciones y precisara responsabilidades”?’. En
ese sexenio se insistia en “la necesidad de una participacion
ciudadana efectiva frente al gobierno, revertir el centralismo,
establecer sistemas de medicion y evaluacion del desempeno con
base a resultados y desarrollar una administracion profesional
mas transparente sustentada en mecanismos de responsabilidad,
rendicion y fiscalizacion de cuentas”?®. Ello trajo consigo la
reforma constitucional a los articulos 74 y 79 (DOF, 30-07-
1999), que derivo en la primera “Ley de Fiscalizacion Superior
de la Federacion” (LFSF, DOF, 30-12-2000), reglamentaria en
la materia, coincidiendo con la llegada del nuevo milenio y el
llamado “gobierno de la transicion (2000-2006)”, tras casi 70
anos del dominio institucional por un solo partido.

Asi, se cerrdé el capitulo juridico de la ex Contaduria
Mayor de Hacienda, la que fuera el maximo o6rgano de control
gubernamental en los siglos XIX y XX y que represento
dignamente a México ante la INTOSAI al merecer el premio
Jorg Kandutsch?* 1995 “por su destacada contribucion a la
fiscalizacion”. La ex CMH, fue la base técnica y material, e
incluso de personal, para iniciar la operacion de la ASF (01-01-
2001), que hoy es un “6rgano constitucional especializado en el
control externo horizontal y autoridad maxima de fiscalizacion
“con autonomia técnica y de gestion en el ejercicio de sus
atribuciones y para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, conforme a los principios de
legalidad, definitividad, imparcialidad y confiabilidad” (CPEUM:
79-1).

En paralelo, se promulgaron las Leyes de “Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, asi como de

227 Véase Antecedentes referidos en el Manual General de Organizacion de la Secretaria de la
Funcién Publica, www.sfp.gob.mx Ultima actualizacién 14 de julio de 2015

228 Véase Diarios de Debates relacionados con la Iniciativa al proyecto de reformas de
diversos articulos la Constitucion presentada en 1995, asi como exposicién de motivos
de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion publicada el 30 de julio de 1999.
WWW.congreso.gob.mx

229 Premio merecido, precisamente el afio en que se propusiera la iniciativa legislativa que
cinco anos después, en 2001, formalizara la creacién de la ASF del pais.
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“Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas” (DOF,
04-01-2000)*%; se creo el Sistema Electronico de Contrataciones
Gubernamentales (Compranet) y se reforzo la estructura de
la SECODAM con la “Comision Intersecretarial para la Trans-
parencia y el Combate a la Corrupciéon en la APF” (DOF, 04-12-
2000).

Fue precisamente en el “gobierno de transicion” cuando se
promulgo6 la primera “Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informaciéon Puablica Gubernamental” (DOF, 11-06-2002)%3!.
Durante ese periodo, junto con el “Programa de Gobierno
Electronico”, se reformo6 la LOAPF, a la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y la Ley de Planeacion,
entre las que destacé el cambio de nomenclatura de la SECODAM
por el de Secretaria de la Funcion Publica (SFP), asi como la
expedicion de la “Ley del Servicio Profesional de Carrera en la
APF” (DOF, 10-04-2003)%*2, que puso en manos de la SFP las
politicas de recursos humanos, la calificacion y el mérito; y la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH,
DOF, 30-03-2006) con la que se regulo el Sistema de Evaluacion
del Desempeno (SED).

Dos anos después, se concreto una “reforma constitucional
en materia de gasto publico” (DOF, 07-05-2008), en la que
se dispuso, en el articulo 134 de la CPEUM, que los recursos
economicos de los tres niveles de gobierno se “administraran con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para
satisfacer los objetivos a los que estén destinados”. En ese mismo
ano, se promulgo la Ley General de Contabilidad Gubernamental
(LGCG: DOF, 31.12-2008)*** con el propésito de “armonizar,

230 Desde entonces los articulos leros. de sendas leyes, establecieron la adjudicacion directa
entre dependencias y entidades, un circulo perverso que ha costado tanto a México al
propiciar desvios de miles de millones de pesos a discrecién cada ano por medio de
universidades publicas.

231 Sin menoscabo del derecho a la informacién publica, el origen de un sistema de
transparencia cuyo costo de estructura se ha extendido de una manera irracional en
todos los niveles y érdenes de gobierno.

232 Contra su naturaleza, otra Ley que ha propiciado la simulacién y ha costado mucho a
México dada la abierta discrecionalidad en los procedimientos de contratacién de los
servidores publicos (Ejemplo: Art.34).

233 Carecer de un sistema de contabilidad gubernamental Ginico y en tiempo real para toda
la republica es, en mi opinién, no solo el mas ignominioso de los des6rdenes que padece
nuestro pais en materia de auditoria gubernamental, sino la evidencia de su enorme
rezago.
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homologar y consolidar la contabilidad y la informaciéon finan-
ciera” de toda la Republica.

Mientras la LFSF estuvo vigente experimento tres
modificaciones, la primera, tras una controversia judicial®**,
facultaba a la ASF para fiscalizar los fideicomisos y mandatos
a cargo del Ejecutivo Federal (DOF, 04-04-2005); la segunda, le
mandato informar semestralmente del estado de las acciones
promovidas hechas a las entidades fiscalizadas (DOF, 30-08-
2007); y la tercera, le otorgé autonomia para elaborar y ejercer
su presupuesto (DOF, 20-06-2008).

En 2009, la LFSF fue sustituida por la Ley de Fiscalizacion
y Rendicion de Cuentas de la Federacion (LFRCF, DOF 29-
05-2009), donde se obligo a los entes publicos llevar control
y registro contable, patrimonial y presupuestario, se faculto
a la ASF para imponer multas y sancionar el incumplimiento
en la entrega de informacion, solicitar un Informe de Situacion
Excepcional y requerir la solventacion de las acciones
promovidas. Asimismo, se fortalecio el Servicio Fiscalizador de
Carrera como herramienta para la certificacion del personal
auditor y se dispuso la “Contraloria Social” como un mecanismo
de atencion de quejas y denuncias ciudadanas. La LFRCF tuvo
una sola modificacion en 2010 por la que se obligd a la ASF
para dar a conocer a los entes auditados los resultados finales
y las observaciones preliminares derivadas de sus revisiones
(DOF, 18-06-2010).

Del 2009 al 2011, entre otros, se generaron importantes
cambios en materia de derechos humanos y garantias politicas
y sociales. Se incorpor6o el “derecho de toda persona a la
proteccion de sus datos personales” (CPEUM-16, DOF, 01-
06-2009); se reconocieron constitucionalmente los derechos
humanos de las personas, estableciendo un “control difuso”
(Castellanos, 2015) de aplicacion para toda autoridad publica,
asi como las garantias para lograr su efectiva proteccion y el
cumplimiento a los tratados internacionales de los que México
sea parte en esa materia (DOF, 10-06-2011).

234 Particularmente la Controversia Constitucional 26/1999. Al respecto, es muy util
Controversias constitucionales Relacionadas con la Revision de la Cuenta Publica y la
Aprobacién el Presupuesto de Egresos de la Federacién (1999-2005). UEC-CVASF. www.
diputados.gob.mx
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En 2012, un primer antecedente legislativo en materia
anticorrupcion, se concreté en la efimera “LEY Federal Anti-
corrupcion en Contrataciones Publicas” (DOF 11-06-2012)2%
para imponer responsabilidades “a las personas fisicas y mo-
rales por infracciones con motivo de su participacion en las
contrataciones publicas”; se reformo al articulo 74, fraccion VI,
para ordenar que “la Camara concluira la revision de la Cuenta
Publica a mas tardar el 31 de octubre del ano siguiente al de
su presentacion” (DOF, 09-08-2012); y, el 11 de septiembre del
mismo ano, el presidente electo proponia desaparecer la SFP
para crear una “Comision Nacional Anticorrupcion”.

Ya en funciones, el gobierno penista impulsé una serie de
controvertidas reformas en materia politica, laboral, educativa,
fiscal y energética, entre las que destaco la regulacion de las
consultas populares y la iniciativa ciudadana (DOF, 27-12-
2103), asi como otorgar autonomia constitucional al “Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion
de Datos Personales” (INAI), como garante del derecho de acceso
a la informacion en posesion de cualquier autoridad, o ente
publico en los tres poderes y niveles de gobierno, asi como de
cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza
recursos publicos o realice actos de autoridad (DOF, 07-02-
2014).

Conforme a ese mandato, en 2015 se promulgaron casi
simultaneamente los dos decretos mas importantes en materiade
transparencia, rendicion y fiscalizacion de cuentas. El primero,
por el que se reglamentaron las disposiciones constitucionales
en materia de acceso a la informacion publica en la “Ley General
de Transparencia y Acceso a la Informacion Puablica” (LGTAIP)
que creo el “Sistema Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informaciéon y Proteccion de Datos Personales” (SNT, DOF, 04-
05-2015)*¢ y se preciso, en el articulo 6°, apartado “A”, que
el INAI “coordinara sus acciones con la ASF, con la entidad
especializada en materia de archivos y con el organismo encar-
gado de regular la captacion, procesamiento y publicacion
de la informacion estadistica y geografica, asi como con los

235 La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcién dispone que esta Ley sera abrogada
el 19-07-2017.
236 Ley General de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica, DOF 04-05-2015 (PDEF).
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organismos garantes de las entidades federativas, con el objeto
de fortalecer la rendicion de cuentas del Estado Mexicano”
(DOF 29-01-2016). En ese sentido, fue preciso promulgar una
nueva “Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica” (LFTAIP, DOF: 09-05-2016, PDF).

Y, el segundo, el Decreto por el que se creo el Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA, DOF, 27-05-2015)%%, “la ins-
tancia de coordinacion entre las autoridades de todos los
ordenes de gobierno competentes en la prevencion, deteccion
y sancion de responsabilidades administrativas y hechos de
corrupcion, asi como en la fiscalizacion y control de recursos
publicos” (CPEUM: 113). El SNA esta regulado por la “Ley
General del Sistema Nacional Anticorrupcion” (LGSNA: DOF: 18-
07-2016), cuyo objeto es “establecer las bases de coordinacion
entre la Federacion, las entidades federativas, los municipios
y las alcaldias de la Ciudad de México, para el funcionamiento
del SNA” y para que las autoridades competentes, los Entes
publicos que lo integran, prevengan, investiguen y sancionen
las faltas administrativas y los hechos de corrupcion (Arts. 1°
y 4°).

Frente a las demandas de académicos y especialistas,
particularmente de quienes impulsaron y participaron en la
Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA),
llamada comunmente “Ley 3 de 37%%%, fue hasta el 16 de junio
de 2016 cuando el Congreso aprobo el paquete inicial de las
primeras leyes secundarias, las cuales, no obstante, fueron
vetadas por el Ejecutivo Federal, particularmente al articulo
32 de la LGRA que obligaba a los particulares a declarar
también “su 3 de 3”7, de manera que, una vez atendidas las
modificaciones presidenciales, y pese al malestar de la “sociedad
civil organizada” que proponian publicidad total respecto a las
declaraciones de los servidores publicos (LGRA: 29), finalmente

2%7Decretoporelquesereforman, adicionanyderogandiversas disposiciones dela Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a la corrupciéon; que
reforma los articulos 22; 28; 41; 73; 74; 76; 79; 104,” De las Responsabilidades de los
Servidores Publicos, Particulares Vinculados con faltas administrativas graves o hechos
de Corrupcién, y Patrimonial del Estado”; asi como 108; 109; 113; 114; 116; y 122
constitucionales. Publicado en el DOF, 27 de mayo de 2015. Disponible en http://dof.
gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5394003&fecha=27/05/2015

2% Particularmente, de la “sociedad civil organizada” y organismos publicos afiliados a
Rendicién de Cuentas | Red por la rendicién de cuentas. Véase Discusion en el senado

- Ley 3de3
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fueron publicadas en cinco decretos en el DOF el 18 de julio de
2016, como sigue:

PRIMERAS LEYES SECUNDARIAS RELATIVAS AL SISTEMA NACIONAL ANTICORRUPCION

Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del Cédigo Penal Federal en
Materia de Combate a la Corrupcidn;

Decreto por el que se reformay deroga diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracidn Publica
Federal en Materia de Control Interno del Ejecutivo Federal;

Decreto por el que se expide la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion; y se reforman el
articulo 49 de la Ley de Coordinacion Fiscal, y el articulo 70 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental;
Decreto por el que se expide la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion; la Ley General de
Responsabilidades Administrativas, y la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa; y
Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley Orgdanica de la Procuraduria
General de la Republica.

FUENTE: www.diputados.gob.mx

Durante su promulgacion, el titular del Ejecutivo Federal
destac6 que el SNA permitira “que las contrataciones se
realicen con total transparencia, que el servicio publico sea mas
integro y exista una real y efectiva rendiciéon de cuentas”. Sin
embargo, ese acto se vio ensombrecido al trascender, durante
la promulgacion, la renuncia del secretario de la Funcion
Publica y el reconocimiento publico del presidente, en el caso
de la Casa Blanca, sobre el que reitero: “No obstante que me
conduje conforme a la ley, este error afecté a mi familia, lastimoé
la investidura presidencial y darné la confianza en el gobierno.
En carne propia senti la irritacion de los mexicanos. La entiendo
perfectamente, por eso, con toda humildad, les pido perdén™.

En suma, la historia demuestra que las politicas publicas,
como los decretos y las disculpas, normalmente refieren nobles
intensiones porque evidencian cierta voluntad y posibilidad de
que algo bueno suceda en el gobierno, sin embargo, no bastan
si no se acompanan de acciones que en los hechos reflejen que
hay cambios sociales reales, contundentes y convincentes. Las
expectativas creadas por algunos especialistas que apuntan que
“el SNA es el uinico enfoque que permite augurar la obtencion
de resultados positivos”?* y la “urgencia” que la “sociedad civil
organizada” demanda en torno a su implementacién, asi como
la proxima definicion de estructuras y reestructuras de las

239 Véase EPN pide perdon por la ‘Casa Blanca’ - excelsior.com.mx. Asi como discurso
integro en https://www.gob.mx/presidencia

240 Véase Auditoria Superior de la Federacion: SNA: una buena noticia en http:/ /blog-asf.
gob.mx/
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instancias que lo integran en términos de su dimensionamiento
y su funcionamiento en la lucha contra la impunidad y la
corrupcién, una vez instaladas, seguramente daran mucho
que decir al respecto. Sobre todo, cuando se ha visto que las
reformas historicas, particularmente las que inauguraron el
siglo XXI (LFSF, 29 de abril del 2000) y dieron origen a la ASF,
al sistema de transparencia, de evaluacion del desempeno y
la ley general de contabilidad gubernamental, entre otros, no
difieren mucho de las causas, motivos y niveles de corrupcion
que fundamentaron la creacion del SNA.

4. Oportunidades en el ciclo de rendicion de la Cuenta
Publica

Para abordar la constitucion, gestion y organizacion de las
instancias que integran el “Sistema Nacional Anticorrupcion”
(SNA), es necesario comprender primero como corre, fluye y
registra actualmente el presupuesto financiero, la contabilidad
de las operaciones y los programas del gobierno federal,
atendiendo al Plan Nacional de Desarrollo sexenal y los Criterios
de Politica Economica. Se trata del ciclo de rendicién de la Cuenta
Publica en México que, aunque es tipico en el mundo?*!, tiene su
propia temporalidad, como se concibe a continuacion:

241 Véase el Ciclo procesal tipico de la rendicién de cuentas, analizado aqui en la Gestion de la
auditoria gubernamental en el Reino Unido, segin su “Ley de Servicios de Auditorial866”
en www.nao.gob.uk
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FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DE LA RENDICION DE CUENTAS EN MEXICO

CPEUM: “Articulo 74. Son facultades exclusivas de la Cdmara de Diputados.

1. Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia técnica y de gestién, el desempefio de las funciones
de la Auditoria Superior de la Federacion, en los términos que disponga la ley;

IV.  Aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de la Federacion, previo examen, discusidn y, en su caso,
modificacion del Proyecto enviado por el Ejecutivo Federal, una vez aprobadas las contribuciones que, a su
juicio, deben decretarse para cubrirlo. (...)

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Camara la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacidén a mas tardar el dia 8 del mes de septiembre, (...). La Cdmara de Diputados debera
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacidn a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre.

VI. Revisar la Cuenta Publica del afio anterior, con el objeto de evaluar los resultados de la gestion financiera,

comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados por el Presupuesto y verificar el cumplimiento de los

objetivos contenidos en los programas.

La revision de la Cuenta Publica la realizara la Camara de Diputados a través de la Auditoria Superior de
la Federacion. Si del examen que ésta realice aparecieran discrepancias (...), se determinaran las respon-
sabilidades de acuerdo con la Ley. En el caso de la revisidn sobre el cumplimiento de los objetivos de los
programas, dicha autoridad sélo podra emitir las recomendaciones para la mejora en el desempefio de los
mismos, en los términos de la Ley.

La Cuenta Publica del ejercicio fiscal correspondiente debera ser presentada a la Camara de Diputados a
mas tardar el 30 de abril del afio siguiente. S6lo se podra ampliar el plazo de presentacién en los términos
de la fraccion 1V, ultimo pérrafo, de este articulo; la prorroga no debera exceder de 30 dias naturales vy,
en tal supuesto, la Auditoria Superior de la Federacion contara con el mismo tiempo adicional para la
presentacion del Informe General Ejecutivo del resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica.
La Camara concluird la revisién de la Cuenta Publica a mds tardar el 31 de octubre del afio siguiente al de
su presentacidn, con base en el andlisis de su contenido y en las conclusiones técnicas del Informe General
Ejecutivo del resultado de la Fiscalizacidn Superior, a que se refiere el articulo 79 de esta Constitucion, sin
menoscabo de que el trdmite de las observaciones, recomendaciones y acciones promovidas por la Audi-
toria Superior de la Federacidn, seguird su curso en términos de lo dispuesto en dicho articulo.

La Cdmara de Diputados evaluard el desempefio de la Auditoria Superior de la Federacién y al efecto le
podra requerir que le informe sobre la evolucidn de sus trabajos de fiscalizacién;

Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo en el plazo que disponga la ley. En caso de que la Camara de Dipu-

tados no se pronuncie en dicho plazo, el Plan se entendera aprobado;

VIIl. Designar, por el voto de las dos terceras partes de sus miembros presentes, a los titulares de los érganos
internos de control de los organismos con autonomia reconocida en esta Constitucién que ejerzan recursos
del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

FUENTE: Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, (CPEUM: 27-05-2015)

VII.

Lo anterior, visto como un ciclo, podemos resumirlo
conceptualmente:
FLUJO Y TEMPORALIDAD DEL CICLO DE RENDICION DE LA CUENTA PUBLICA EN MEXICO

Formulacidn del PEF

1e o
Sept.8
Revisionde laCuenta = Ejecutivo Federal
Publica 4
- ——— Aprobacion del PEF
Del primer dia habil al
20 de febrero del 3er
aio y hasta el 31de Nov. 15 - [Dic.31)
octubre del 4o afio Cimara de Diputados
Cémarfade
Diputados/ASF
Ejercicio del PEF
Presentacion de la 20
Publi
Cuenta Publica Ene. ic.31
3erafio P
re Entes Publicos

Abr. 30
Ejecutivo Federal

FUENTE: Concepcién propia con base en las disposiciones de la CPEUM: 74-IV y VI
PEF: Presupuesto de Egresos de la Federocion
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Una descripcion breve de este proceso, nos permitira
comprenderlo mejor:

DESCRIPCION DEL PROCESO DE RENDICION DE LA CUENTA PUBLICA EN MEXICO

1. Lo formulacién del anteproyecto del PEF por parte del Ejecutivo Federal que, junto con la iniciativa de “Ley de
Ingresos”, se remite a la Cdmara de Diputados a mas tardar el 8 de septiembre de cada afio;

2. Lo oprobacidn del PEF por parte de la Camara de Diputados, que concluye a mds tardar el 15 de noviembre del
mismo afio, salvo en el inicio del periodo presidencial, al cierre de diciembre;

3. Elejercicio del PEF que transcurre del 1o de enero al 31 de diciembre, del afio inmediato siguiente;

4. Lo presentocion de lo Cuento Publica, una vez consolidada, que entrega el Ejecutivo Federal a la Camara de
Diputados a mas tardar el 30 de abril del aiio siguiente al del ejercicio fiscal correspondiente; y

5. Lo revision de lo Cuenta Publico, a cargo de la Cimara de Diputados, a través de la ASF, que podrd iniciar el
primer dia habil del ejercicio en que sea presentada; la entregar del IGE el 20 de febrero del siguiente afio; y su
conclusion que se asume el 31 de octubre del afio siguiente.

FUENTE: Concepcion propia con base en el articulo 74-1V y VI de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, vigente al cierre de diciembre de 2016.

Como se aprecia, la CPEUM delimita una linea funcional
entre la “revision” y la “fiscalizacion superior” de la Cuenta
Publica al reafirmar que la primera es facultad exclusiva de la
Camara de Diputados y que la segunda es competencia de la
ASF. Sin embargo, pese los recientes cambios de temporalidad
de la fiscalizacion en materia anticorrupcion, el ciclo de rendicion
de la Cuenta Publica continuara fluyendo en un periodo que
comprende 38 meses, lo cual es injustificado y costoso si se
considera que las tecnologias permiten que la oportunidad
consultiva desde el anteproyecto y previo a la aprobacion del
presupuesto se materialice como es en las mejores practicas,
sobre todo, porque se trata de las fuentes de informacion y
registro contable, el mecanismo de monitoreo y control mas
importante del gobierno, ya que el presupuesto a todos implica
y ajusta por necesidad, tratandose de los recursos publicos
necesarios para la operacion de todo ente publico, del verdadero
universo y alcance de la auditoria gubernamental en nuestro
pais.
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5. El sistema de presupuesto, responsabilidad hacendaria
y contabilidad gubernamental. Estrategia primaria de
control

El sistema de presupuesto, responsabilidad hacendaria y
contabilidad gubernamental, (SPRHCG) es quiza el proceso mas
importante de todo sistema de responsabilizacion publica, pues
refiere al registro de la informacién y al control de recursos
mas inmediato en términos monetarios y cuantitativos. Se
trata de los bienes y servicios publicos en forma de operaciones
financieras y programaticas, las fuentes primarias de entrada
y salida al flujo por el que corre toda transaccion publica. Su
administracion, esta regulada particularmente en el articulo
134 de la CPEUM, en la LEY de Ingresos de la Federacion, la
LEY Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH)?**?, en la LEY General de Contabilidad Gubernamental
(LGCG)?*** y la Ley de Coordinacion Fiscal entre otras.

En un sentido amplio, es el primer instrumento de control
para la transparencia, rendicion y fiscalizacion de cuentas,
pues incluye activos (patrimonio), pasivos (deuda), ingresos y
gastos para monitorear, evaluar y controlar la productividad
del gobierno. De ahi que en toda organizacion publica
existan “unidades administrativas” encargadas de proveer
la infraestructura fisica, tecnolégica, material y de servicios
basica para las instituciones, conforme al el articulo 134
Constitucional®**:

CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (CPEUM)

Articulo 134: Los recursos econémicos de que dispongan la Federacién, los estados, los municipios, el
Distrito Federal y los érganos politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales, se administrarén
con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos serdn evaluados por las instancias técnicas que establezcan,
respectivamente, la Federacidn, los estados y el Distrito Federal, con el objeto de propiciar que los
recursos econdémicos se asignen en los respectivos presupuestos en los términos del pdrrafo anterior. Lo
anterior, sin menoscabo de lo dispuesto en los articulos 74, fraccién VIy 79.

FUENTE: CPEUM publicada el 5 de febrero de 1917. TEXTO VIGENTE, Ultima reforma publicada DOF 10-07-2015

242 LFPRH, publicada en el DOF 30-03-2006, ultima reforma DOF 30-12-2015

243 LGCG publicada en el DOF 31-12-2008, ultima reforma DOF 18-07-2016

2% Véase Reforma en materia de gasto ptblico. DECRETO que reforman y adicionan los
articulos 73, 74, 79, 116, 122 y 134 y deroga diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 07-05-2008 PDF, | Proceso Legislativo
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Este mandato no solo implica administrar los recursos
publicos bajo principios de “transparencia y honradez”, sino
también bajo las condiciones de “eficiencia, eficacia y economia”,
que son caracteristicas de la auditoria de gestion. Queda claro
que la evaluacion bajo tales criterios implica a las instancias
federales: la Secretaria de la Funcién Publica (SFP); los Organos
Internos de Control (OIC), la ASF; el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL); el
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE)
y, en su caso, sus similares en las entidades federativas. La
LFPRH hace mas especificas las materias al disponer que todo
ente publico, siempre que ejerza recursos federales, observen los
“principios” dispuestos por la CPEUM y va mas alla al agregar
los principios de “racionalidad, austeridad, control, rendicion de
cuentas y equidad de género” y, precisar, que la “ASF fiscalizara
el estricto cumplimiento de esa Ley”.

Como se desprende, los entes publicos independientemente
de soberanias son sujetos de la responsabilidad hacendaria que
debe prevalecer en el ejercicio del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF), donde se plasma y sintetiza el alcance del
“sistema de responsabilizacion publica”, como un todo, esto es, la
organizacion, las politicas publicas, la orientacién programatica,
el tamano del gobierno y el universo de fiscalizacion, como se
resume a continuacion:
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EI SISTEMA DE PRESUPUESTO, RESPONSABILIDAD HACENDARIA Y CONTABILIDAD GUBERNAMENTAL
EL UNIVERSO DE LA FISCALIZACION EN MEXICO (cifras completas en pesos)

Clasit. Unidades Administrativas P::I‘l:‘m PEF 2016 (a) Plazas (b) | |ndicador aib™
A: RAMOS AUTONOMOS 156 99,214,603,346 81,235 1,221,328
1 Poder Leg Vo 3 14,101,599,051 6,794 2,075,596
Camara de Senadores 1 4,421,972 587 1,335 312,339
Camara de Diputados 1 7.559.432,185 3.482 ,171,003
Auditoria Superior de la Federacion 2.120.194.279 1.977 ,072,430
3 Poder Judicial 3 63,616,316,565 44,619 425,767
Suprema Corte de Justicia de la N acion 5.087.491.930 3.340 ,523,201
Consejo de |la Judic atura Federal 55.872,115,83 39.667 408,529
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion 656,708,800 1.612 1,848,082
Organismos Auténomos E 31,667,690,524 29,822 1,061,850
ND | Banco de México .975.100.000 ND ND
22 Instituto Nacional Electoral 15,473,834, 466 9.642 1,604,837
32 | Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 447 483,112 3.180 769,643
35 | Comisién Nacional de los Derechos Humanos 1.546.934,935 1.661 936,968
40 | Instituto Nacional de Estadistica y Geografia 7.723,519,682 12,142 636,099
41 Comision Federal de Competencia Econdmica 478,057,464 368 ,299,069
42 | Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacidn 1 1.060.000.000 860 ,232,558
43 Instituto Federal de Telecomunicaciones 1 2,000,000,000 1,270 ,574,803
44 | Instituto Nal. de Transparencia, Acceso ala Informacion y P 1 937,860,865 70 322,794
B: RAMOS ADMINISTRATVOS 280 | 1,116,787,966,784 906.90¢ ,231,426
2 Oficina de la Presidencia de la Repiblica 1 1,922,652.864 1,37 1,394,237
4 Gobernacion 20 67.472,539.816 80,232 340,968
5 Relaciones Exteriores [ 7.841,504.845 3.797 2,085,184 |
6 Hacienda y Credito Publico 2 28,502.492.275 54,948 518,718
7 Defensa Nacional 2 72,250,719,526 215,264 335,638
8 Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y 17 4,827 278,656 | 24,604 447,703 |
9 Comunicaciones y Transportes 29 105,217.734,544 59,837 ,758,408
10| Economia 10 4,746,088, 863 9.473 ,556,644
1 Educacién Piblica 40 302,986.555.681 214,499 412,531
12 Salud 40 132.216.881.794 67.033 1,972,415
1 Marna 1 27,401.156,874 65,605 417,669 |
14 | Trabajo y Previsién Social 5 4,374,882 581 7.760 563,120 |
15 | Desarrolio Agrario, Temiloral y Urbano 7 25,613.444,548 8.111 3,157,865 |
1€ Medio Ambiente y Recursos Naturales 55,770.254.828 24,544 2,272,256
17 [ Procuraduria General de |a Replblica 16,468,566,951 25278 651,498
18| Energia 8 2,807.979.137 8,008 350,647 |
20 [ Desarrolio Social 11 109.371.909.018 16,050 6,814,449
1__ | Turismo g 5,211,444.46 528 1,477,167
7 | Funcion Pablica 2 1,296,984 800 2,080 623,550
1 Tribunales Agrarios 881,065,062 790 492,215
7__| Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal 117.459.31 158 738,738
38 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 28 34,010.260.421 8,302 4,098,835
45 | Comisidn Reguladora de Energia 1 369,999,989 246 504,065
46 | Comisidén Nacional de Hidrocarburos 1 310,999.985 214 495,327
47 | Entidades no Sectorizadas 6 14,788.109,954 4.156 ,568,266
C: RAMOS GENERALES 2,434,535,205,392 101,432 NA
23 | Provisiones Salariales y Econdmicas * 141,663.256.143 2,695 NA
25 Previsiones y Aports a Sist Educacion Basica. Normal Ty A 50.173.812.770 98,737 NA
D: ENTIDADES SUJETAS A CONTROL PRES. DIRECTO 2 774,237,136,929 532,102 1,455,054
GYN_| Instituto de Seguridad y Servs. Sociales de los Trab del Edo. 229.916.102,139 104.471 2,200,765
GYR | Instituto Mexicano del Seguro Social 544,321.034.790 427,631 ,272,876
E: EMPRESAS PRODUCTIVAS DEL ESTADO 2 862,179,904,363 227,404 ,791,402
TYY | Petrdleos Mexicanos (Consolidado) 478,282,000.000 136.238 ,610,636
TVV_| Comisién Federal de Electricidad 209.454.215.190 91,166 3,284,714
TOTAL 298 4,763,874,000,000 | 1,847,511 2,578,536
ENTIDADES FEDERATIVAS 32 ND | 2,233,749 ND
MUNICIPIOS Y DELEGACIONES Y OTROS 2,457 ND | 2,000,000 ND
UNIVERSO NACIONAL 3,172 ND | §,081,260 ND

FUENTE: Elabwawn plupla con base d PEF 2016 y Analibcos de Plazas y Remuneradones de la SHCP a sepliembre de 2015, disponible en
v ef : jes umolX. Las plazas de Entidades Federalivas y el nimero de Municipios y delegaciones (2457), con base al

Anwam Es.a:idlm y Geograﬁon 2015 de INEGI en www inegi org.mx; Los datos del Banco de Méxco con base en hitp:ifwww.banxico.org mxfey-de-
aprobado/%TBACSE5BCD-BI20-A0T A-B9ET-43A0DET 19FAASKTD pdf no se registran en el PEF por lo que

no sesuman puss son de 2015, Mamncﬂles

El Universo Nauonal 0 BSPACIO muwral no es la suma, sino se ajusta con & universo de fiscalizacdn de 3,172 sn‘.ss piblcos contabilizados por la ASF.
Las plazas de p L ¥ dmicas son con cifras del 2014, Las plazs de PEMEX, CFE y Prew y Ap 1 para los de
Educacin (...) son con ciras al 01 de 2013. Las plazas de i y del so0n con base a los indicad: de la OECD.

La suma lotal del ptﬁupuesw anual incluye el Gasto Prog por A d Social (553.6 mies de millones de pesos) y Aporaciones
Federales para Entidad ¥ Municpios (616.3 mm); asi oumu del Gaﬂo no Programable por Deuda piblica (3574 mm); Paticpaciones a
Entidades Federativas y Mmapns{ﬁiﬁ.& mmj; y obros.

ND: Nodisponible; NA: No aplica

*Ellnd'nadorPEFJplaza., fed iticos pra 58 derd enlo sucesive como el Costo presupuestal por plaza.
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Desde aqui, es posible observar como se estructura la
administracion publica nacional y dimensionarla de un primer
vistazo en todo su conjunto. Esto es, como se distribuye y prioriza
el gasto y determinar un primer indicador de gestion publica,
el costo presupuestal por plaza (cpp), para medir, comparar y
evaluar la organizacion de las instituciones del gobierno federal.

Como se desprende, los 15 entes publicos de los Ramos
Auténomos absorben el 2.1% del presupuesto total e integran
81,235 puestos, donde cada plaza equivale a un costo
presupuestal promedio anual de 1.2 millones de pesos (mdp).
En estos Ramos sobresale el Poder Judicial con 67.1% de
las plazas y la Camara de Senadores, con un cpp dos veces
superior al promedio (3.3 mdp). Una apreciacion general sobre
los Ramos Autonomos es la tendencia mediatica a criticar sus
salarios, bonos y viaticos?*®, justificada por la autonomia y cierta
discrecionalidad en el manejo de sus recursos, sin embargo, sin
menoscabo de que cada peso cuenta, el hecho es que en todo su
conjunto esas estructuras juntas administran solo al 2.1% del
PEF y el 4.4% de las plazas del gobierno.

En contraste, en el poder Ejecutivo, el titular de la
“Administracion Pablica Federal” (CPEUM: 90), incluyendo los
Ramos Administrativos, los Ramos Generales**°, las entidades
sujetas a control presupuestario directo y las empresas
productivas del Estado, asi como el Gasto Programable por
Aportaciones a Seguridad Social (553.6 miles de millones de
pesos) y Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios (616.3 mm); asi como del Gasto no Programable por
Deuda publica (357.4 mm); y las Participaciones a Entidades
Federativas y Municipios (616.5 mm) administra el 97.9%
del PEF y el 95.6% de las plazas. Es claro donde los menores
esfuerzos de control prometen mayores posibilidades de
optimizacion de recursos.

2%5 Véase, por ejemplo, el Financiero: “Pese a rezago en 655 mil casos, Poder Judicial pide
mds dinero”, -de Victor Chavez el 21-09.2016; y “Congreso: un despilfarro ofensivo” de
Pablo Hiriart, el 23-09-2016.

2% Se divide en Gasto programable: 19 Aportaciones a Seguridad Social; 23 Provisiones
Salariales y Econémicas; 25 Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacion
Basica y Normal; y 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios.
Asi como en Gasto no programable: 24 Deuda Publica; 34 Erogaciones para los Progra-
mas de Apoyo a Ahorradores y Deudores de la Banca; 28 Participaciones a Entidades
Federativas y Municipios; 29 Erogaciones para las Operaciones y Programas de Sanea-
miento Financiero; 30 Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores.
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Desde aqui, son evidentes enormes contrastes en términos
de gasto/inversion y entre las relaciones presupuesto/es-
tructura/plaza. El hecho es que se trata de un PEF con una
excesiva orientacion al gasto mas que a la inversion productiva,
a lo adjetivo mas que a lo sustantivo y a lo administrativo
mas que a los bienes y servicios que demanda y necesita la
sociedad. Por ejemplo, las areas de seguridad (Defensa, Marina
y Gobernaciéon), que en conjunto implican 167.1 mmp con
361,101 plazas presupuestarias, contrastan con el presupuesto
sectorial para Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion al que se destinan solo 84.8 mmp que implican 24
mil plazas, o bien, contra el que se destina al Medio Ambiente y
Recursos Naturales que alcanza solo 55.8 mmp de pesos para
24,544 plazas.

Mientras que la ONU ha establecido que manejar las
tareas de seguridad publica “de manera eficiente”, implica
contar con minimo 2.8 policias por cada mil habitantes, en
nuestro pais se estima que Unicamente 20% de los municipios
tienen corporaciones policiales de tal tamano, lo que significa
que cuatro de cada cinco carecen de la minima suficiencia.
En contraste, sin contar a la milicia que ha estado siempre
sobredimensionada?*’, la Policia Federal concentra una fuerza
cuasi militar estimada de 44 mil policias**® (SHCP: 2015). Tal
disparidad esta relacionada con el desorden de inseguridad
publica.

Por su parte, en el Panorama Educativo 2014, la OECD
senala que en México el promedio de alumnos por docente en
primaria es de 28, cuando la media es de 15. En secundaria y
bachillerato, un maestro mexicano atiende a 30 alumnos por
grupo, frente a una media de 13 en la OECD. Mientras que una
educadora mexicana de prescolar atiende a 25 ninos, la media
OECD es de 13. Ello, se relaciona con el problema magisterial
en el pais, cuyo numero se estima en aproximadamente

247 Por cierto hoy, se esta gestando otra ley sobre seguridad del interior. El argumento,
particularmente desde “el gobierno de transicion”, ha sido que el ejército debe apoyar las
tareas de seguridad publica, pues éstas han sido rebasadas por el crimen organizado.
Sin embargo, el ejército esta capacitado para funciones de seguridad nacional. Véase
noticias del 09-12-2016: Reprocha Cienfuegos falta de apoyo de Segob; “no estamos a

... Reclama Cienfuegos falta de apoyo - reforma.com
248 Cifra estimada con base al Analitico de Plazas de la Secretaria de Gobernacion en el

proyecto de presupuesto de 2016. www.shcp.gob.mx
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1,475,456 docentes™*. Mas aun, de acuerdo con la OECD
(Health at a Glance 2013) en México existen 2.2 meédicos por
cada mil habitantes cuando la media de los paises miembros
es de 3.2, es decir, existe un déficit de operacion de al menos el
50% actualmente.

En suma, pese las expectativas del “presupuesto base
cero” los recortes presupuestarios y medidas de austeridad que
lanza indiscriminadamente el Ejecutivo Federal desde 1994, las
proporciones que se destinan al gasto corriente o de operacion
del gobierno, con relacion a la inversion en desarrollo humano
e infraestructura publica evidencian serios contrastes que
es importante revertir. Ello no se justifica cuando el ciclo de
rendicion de la Cuenta Publica y el sistema de presupuesto,
responsabilidad hacendaria y contabilidad gubernamental”,
son el mecanismo de control mas efectivo, pues no implican
sancionar, sino estimular el cumplimiento de las obligaciones
del gobierno con mecanismos de gestion publica innovadores,
que estan alli, a disposicion en la teoria, normativa y en las
mejores practicas de administracion publica internacionales.

2% Véase el Informe Los docentes en México 2015 www.inee.gob.mx
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