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perspectiva de la autonomia que tienen dichas entidades para el ejercicio de dicha funcién y
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identificar y proponer mejoras para configurar en México una propuesta de un nuevo modelo
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En la presente ponencia se analizara la funcion de fiscalizacidon superior en México desde la
perspectiva de la autonomia que tienen dichas entidades para el ejercicio de dicha funcion y
de las facultades sancionatorias que le otorgan las leyes en la materia. La ponencia identifica la
necesidad de reformar las leyes de fiscalizacién en México con instrumentos que incrementen
la efectividad del trabajo de las EFS y con esquemas que privilegien la participacién ciudadana
en dicha funcién. Asimismo, en este documento se expone la pertinencia de analizar esta
funcién desde la perspectiva académica, como un medio de identificar y proponer mejoras
para configurar en México una propuesta de un nuevo modelo de fiscalizacidén superior en el
contexto de la gobernanza.

La necesidad de una fiscalizacidn superior efectiva

Meéxico, con sus 103 millones de habitantes es un pais de fuertes contrastes. Por un lado, estd
un pujante segmento de la sociedad que destaca econdmicamente y participa activamente en
la generacién de riqueza y por el otro, casi la mitad de la poblacién — cincuenta millones de
habitantes - que esta en estado de pobreza, llegando 20 millones de ellos a ubicarse en un
estado de pobreza extrema'. En consecuencia, en México existen grandes dareas de
oportunidad en el combate a la pobreza sobre todo por la falta de salud, educacidn,
infraestructura y desarrollo econdmico. Los ingresos publicos, aun optimizados, serian
insuficientes para abatir los grandes rezagos sociales que se tienen en el pais.

! En el caso de México, de acuerdo a estimaciones del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL), existen aproximadamente 50 millones de mexicanos que viven en estado de pobreza, misma que
la ha clasificado en tres grados: pobreza patrimonial, pobreza de capacidades y pobreza alimentaria. La pobreza
patrimonial es aquella que existe en los hogares cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las necesidades de
alimentacidn, salud, educacién, vestido, calzado, vivienda y transporte publico y equivale a $ 41 Pesos (S 3 USD)
diarios por persona. En este estado de pobreza viven aproximadamente 50 millones de mexicanos. Mas dramatica
aun es la pobreza alimentaria, la cual considera hogares cuyo ingreso es insuficiente para cubrir las necesidades
minimas de alimentacién y equivale a $20 pesos ($ 1.5 USD) diarios por persona. En este estado de pobreza
extrema viven aproximadamente 20 millones de mexicanos.
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El combate a la pobreza y al crimen organizado demanda contar con los recursos suficientes
para hacer frente al elevado gasto social que requiere el pais asi como a la modernizacién de la
infraestructura de tipo energética (refinerias, plantas de generacion de energia), de
comunicaciones (carretera, puertos, aeropuertos) e hidraulica (presas, sistemas de
distribucidn) que propicie el empleo, el desarrollo y el crecimiento econémico.

Con un escenario como el que se describe, es posible imaginar los recursos presupuestales que
requieren los diferentes ambitos de gobierno, el federal en el ambito nacional y los estatales y
municipales en la escala subnacional, para hacer llegar los satisfactores minimos de bienestar a
los segmentos de la poblacidén mas necesitados.

Frente a un abrumador escenario de necesidades practicamente ilimitadas y urgentes para
apoyar a la poblacion mas desvalida, los diferentes ambitos de gobierno en México disponen
de recursos presupuestales limitados por diversas razones. Desde la perspectiva de los
ingresos, la limitacidn referida no proviene necesariamente de la baja carga tributaria de las
personas fisicas y morales’, sino mas bien, por la alta evasidon en el cumplimiento de las
obligaciones fiscales. Por otro lado, desde la perspectiva del gasto publico, la limitacidn
principal proviene por la ineficiencia con que éste es ejercido.

En los ultimos 20 afios se han llevado a cabo en México importantes reformas para promover
la eficiencia en la utilizacién del gasto publico. Algunas de las reformas mads relevantes han
tocado las problematicas de descentralizacién, transparencia, rendicion de cuentas,
profesionalizacién del servicio publico, contabilidad gubernamental, participacion ciudadana,
evaluacion del desempefio y fiscalizacion. Sin embargo, a la luz de indicadores internacionales
tal parece que la implementacién de dichos mecanismos no ha sido suficiente para reducir la
corrupcion. Adicionalmente, la experiencia muestra que las reformas fiscales que en forma
recurrente se han efectuado en México en los ultimos 20 afios han tenido un enfoque de tipo
recaudatorio, centrandose en el componente de ingresos de la hacienda publica, dejando en
un segundo plano la procuracién de la eficiencia del gasto publico y en particular la
disminucién de la corrupcién. Aunque una eficiente recaudacién de impuestos es un poderoso
insumo para implementar programas de reduccién de la pobreza, también existe un gran
potencial si se hace un uso mas efectivo del gasto publico. Es en ese contexto en el que la
funcién de fiscalizacidn superior adquiere un papel protagdnico.

La fiscalizacién de los recursos publicos es un elemento clave para promover la eficiencia, la
transparencia y la observancia de las leyes. No obstante lo anterior, con frecuencia la funcién
de fiscalizacidn se ve limitada por diversos factores, entre los que se encuentran los siguientes:

2 Mucho se ha especulado acerca de que la carga impositiva en México es demasiado alta con respecto a otros
paises. La carga tributaria con respecto al PIB en México es de sélo el 20.5 % siendo la mas baja en relacion a los
demas paises integrantes de la OCDE. En este sentido, el sistema fiscal mexicano adolece de grandes adreas de
oportunidad entre las cuales se encuentran las siguientes: 1. Excepciones del sistema tributario mexicano. 2.
Regimenes especiales de tributacién. 3. Importante grado de dependencia respecto de ingresos asociados a la
actividad petrolera y 4. Falta de simplificacién y modernizacién en los tramites para facilitar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales de los contribuyentes. La informacién anterior refleja que todavia hay un margen de
oportunidad importante para eficientar el sistema tributario en México. No obstante lo anterior, quizas el area de
oportunidad mas relevante se encuentre en el control de la evasion fiscal.

GIGAPP Estudios Working Papers son documentos y monograficos cuya divulgacion es promovida por el Grupo de Investigacion en
Gobierno, Administracion y Politicas Publicas. Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset. (ISSN en tramite)
http://www.gigapp.org/es/working-papers-gigapp

2de19



La Fiscalizacién Superior en México: una propuesta en el contexto de la gobernanza
Guajardo Cantu, Gerardo

falta de autonomia plena en el ejercicio de su funcidn, falta de facultades para implementar las
sanciones que se les imputa a los servidores publicos y falta de suficiente involucramiento de
la sociedad civil en la supervision / ejecucion de esta importante funcion.

Los mecanismos de fiscalizacion han estado evolucionando constantemente en los ultimos
afios pero su evolucidon se ha enfocado prioritariamente a aspectos procedimentales de
analisis y no necesariamente a aspectos estructurales tales como autonomia, vinculatoriedad
de sanciones y participacion ciudadana. Entre los avances recientes que han tenido las EFS se
encuentran la capacidad de fiscalizar a todos los poderes del gobierno, las entidades publicas
de cualquier naturaleza y el uso de recursos publicos por parte de otros ambitos de gobiernos
y particulares, y la facultad de evaluar la gestion y la aplicacién de los diversos programas
segln estandares de desempefio.

Sin embargo, no obstante los logros anteriores, el reto sigue siendo propiciar la eficiencia del
gasto publico a través del fortalecimiento de la funcidén de fiscalizacion como medio para
disminuir la corrupcién y la impunidad. En este sentido, una de las dreas de oportunidad mas
importantes de las EFS en México lo es sin duda la autonomia e independencia que éstas
tienen para ejercer su funcién con respecto a otras instituciones asi como involucrar con una
mayor intensidad la participacion ciudadana en dicha funcion.

En efecto, una eficiente fiscalizacién superior requiere de plenas facultades y destreza técnica
para realizar su labor sin cortapisas, tanto en las etapas de analisis del gasto publico, como en
la de identificacién de irregularidades o ilicitos cometidos por los responsables de ejercerlo,
pero sobretodo, requiere de sélidas facultades para la imposicién o promocién de sanciones
econdmicas, administrativas y penales y para exigir su cumplimiento.

En la siguiente seccion de esta ponencia se presenta el resultado del analisis del marco
normativo que fundamenta la actividad de las EFS en México desde la perspectiva de la
autonomia con que se lleva a cabo dicha funcién y del involucramiento de la ciudadania en
esta importante actividad.

Marco normativo de la fiscalizacion superior en México

En México existe la Auditoria Superior de la Federacidén cuya responsabilidad es auxiliar a la
Camara de Diputados del Congreso de la Unidn en la fiscalizacion de la cuenta publica de la
administracion federal. Igualmente, en el ambito subnacional, existe una entidad de
fiscalizacidon superior (EFS) en cada una de las 32 entidades federativas del pais, cuya
responsabilidad es auxiliar a los congresos estatales en la fiscalizacién de las cuentas publicas
del gobierno estatal y de los gobiernos municipales o delegaciones comprendidas en la misma.

El analisis del marco normativo de la fiscalizacidn superior en México se enfocd al analisis de la
constitucién politica del pais en esta materia, a la constituciéon de cada entidad federativa y a
las leyes de fiscalizacidon estatales. Del anadlisis de las leyes de fiscalizacion de las entidades
federativas se desprenden los siguientes hallazgos:
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1. Lafacultad de fiscalizacion reside en el Poder Legislativo (salvo en el caso del Estado de
Querétaro). En consecuencia, las EFS son concebidas como drganos técnicos de apoyo
al Poder Legislativo y por lo tanto, estan adscritas a dicho poder.

2. Existen discrepancias o inconsistencias en los tipos de autonomia mencionados en las
constituciones estatales con respecto a las leyes de fiscalizacion correspondientes
(estados de Baja California, Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Coahuila, Distrito
Federal, Durango, Nuevo Ledn, Oaxaca, Querétaro, Sonora y Veracruz).

3. En 31 delas 32 leyes analizadas, se mencionan la autonomia de gestién y técnica, pero
solo en 13 casos las leyes respectivas mencionan la autonomia de gestién, técnica y
financiera.

4. Solamente en 2 de 32 leyes analizadas el presupuesto de la EFS se elabora y envia
directamente al Poder Ejecutivo sin pasar por ninguna instancia legislativa. En los 30
casos restantes existe algin grado de injerencia de parte del legislativo que va desde el
conocer el presupuesto de la EFS hasta su autorizacién formal previa a su presentacion
al Ejecutivo.

5. En general, los procesos de designacion y remocién del Titular de las EFS son similares
en las leyes analizadas y esta claramente delimitado su mandato y las causas de su
remocidn. Sin embargo, en la practica con frecuencia los Titulares de la EFS son
relevados de su encargo en funcién de cambios politicos en el Poder Ejecutivo o en la
conformacion del legislativo.

6. En relacion al programa de auditoria de las EFS, el andlisis de las leyes de fiscalizacion
refleja que en 24 de 32 casos existe un alto interés del Poder Legislativo para conocer
o aprobar el programa anual de fiscalizacidn y que, por consecuencia, las EFS tienen
limitada autonomia para elaborar su programa de fiscalizacién.

7. Con excepcidn del estado de Querétaro, las leyes de fiscalizacidn analizadas establecen
que las EFS deben ser evaluadas directamente por una entidad del Poder Legislativo.

Tal y como se puede observar, de acuerdo al marco juridico vigente, la funcidn de fiscalizacién
es una facultad del Poder Legislativo y como consecuencia de lo anterior, las EFS tienen un
grado limitado de autonomia para ejercer su funcién. La situacidn anterior puede provocar que
en ciertas circunstancias el producto final de su trabajo — el informe del resultado de la
fiscalizaciéon — esté sujeto a consideraciones, interferencias e influencias de tipo politico no
solo del poder legislativo, sino también del titular del poder ejecutivo estatal y — en algunos
casos — hasta de las autoridades electas de los municipios mas grandes de la entidad
federativa.

Ahora bien, en lo relativo a las facultades de las EFS para imponer o promover sanciones y
exigir su cumplimiento, en las leyes de fiscalizacidn analizadas existe una amplia diversidad en
los criterios establecidos para fijar las sanciones ya que algunas de éstas pueden ser impuestas
en forma directa por la EFS y otras a través de otras entidades, principalmente el 6rgano
interno de control del sujeto fiscalizado, aunque por lo general, la ejecucién de las diversas
sanciones requiere de un tercero para su implementacion.

En lo que se refiere a las sanciones penales que las EFS pueden promover, las leyes de
fiscalizacion establecen a estas entidades diversos grados de libertad para que puedan
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presentar denuncias penales. En 15 de las 32 entidades federativas, la EFS puede hacer
denuncias ante las autoridades penales directamente y sin permiso o autorizacién del Poder
Legislativo; en 2 casos la EFS puede hacer denuncias ante las autoridades penales dando aviso
al Poder Legislativo, y en 13 casos la EFS puede hacer denuncias ante las autoridades penales
mediante la Autorizacion o Dictamen / Decreto del Poder Legislativo de acuerdo a los
resultados de la fiscalizacién. En los casos de los estados de Aguascalientes y Yucatan, no se
identifico informacién al respecto por lo que no fueron clasificados.

Como se puede observar, en cualquier caso las EFS no tienen facultades para imponer
sanciones penales, salvo realizar una denuncia ante las autoridades penales correspondientes,
mismas que se encargan de llevar a cabo el proceso de investigacidn y sancion. En el 73% de
las leyes de fiscalizacién analizadas, las EFS pueden coadyuvar con el Ministerio Publico para
fines de indagacidn. Asimismo, en el 21% de los casos, las EFS se mantienen informadas sobre
el avance de las denuncias penales presentadas.

Desde la perspectiva de la participacion ciudadana en la fiscalizacion, las leyes analizadas en la
materia hacen referencia a ésta en una forma muy limitada y ambigua pues en términos
generales la acotan a participar, aportar y contribuir a mejorar el funcionamiento de la revision
de la cuenta publica.

Como se puede ver, del andlisis de las leyes de fiscalizacién en México desde las perspectivas
de autonomia, vinculatoriedad de las sanciones impuestas o promovidas y participacion
ciudadana, las EFS tienen una falta de autonomia para ejercer adecuadamente su funcién, una
falta de facultades o independencia para imponer sanciones administrativas y econdmicas, una
falta de facultades para promover responsabilidades penales, y una falta de medios para exigir
el cumplimiento de las sanciones impuestas o promovidas. A lo anterior habria que agregar
una insuficiente participacion ciudadana en la fiscalizacidn, limitada fundamentalmente a
denuncias, y una insuficiente rendicidn de cuentas por parte de las EFS.

Las consideraciones anteriores contenidas en las leyes de fiscalizacion analizadas en relacién a
las EFS en México propician en la practica situaciones como las siguientes:

1. Falta de terminacidon del mandato de los titulares de las EFS, especialmente en los
cambios politicos del Titular del Poder Ejecutivo o de la conformacién del Poder
Legislativo.

2. Desigualdades en la profundidad del andlisis de las cuentas publicas entre sujetos de
fiscalizacion.

3. Manejo y negociacion politica de los dictdmenes de cuenta publica.

4. Incongruencia y falta de utilizacién de criterios técnicos por parte del Poder Legislativo
en la aprobacidn de cuentas publicas de sujetos fiscalizados con notarias fallas e
irregularidades.
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Influencia politica en la fiscalizacidon superior

Para ilustrar la potencial influencia politica a la que puede ser sujetas las EFS, en el cuadro 1 se
muestra un resumen de la composicion politica de los 32 congresos estatales, asi como el
partido politico del cual proviene el Titular del Poder Ejecutivo Estatal y el partido politico del
cual provienen las autoridades municipales que administran el mayor porcentaje de recursos
de los municipios de cada entidad federativa en México. El andlisis efectuado se basd en la
situacién prevaleciente en relacion a la filiacién partidista de las autoridades estatales y
municipales electas al cierre del 2009.
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Cuadro 1.

Guajardo Cantu, Gerardo

Filiacion partidista de la mayoria del Poder Legislativo Estatal, del Titular del Poder Ejecutivo
Estatal y de los Ayuntamientos que administran el mayor porcentaje de recursos publicos en
la entidad federativa.

Gobierno Estatal Gobierno
Composicion Legislatura al 2009 al 2009 Municipal al 2009
Partido Politico
Entidad Mayoritario Mayoria Actual Mayoria (1)
Aguascalientes PRI Absoluta PAN PRI
Baja California PAN Relativa PAN PAN
Baja California Sur PRD Relativa PRD PRD
Campeche PRI Relativa PRI PRI
Chiapas PRI Relativa PRD PRI
Chihuahua PRI Relativa PRI PRI
Coahuila PRI Absoluta PRI PRI
Colima PRI Absoluta PRI PAN
Distrito Federal PRD Absoluta PRD PRD
Durango PRI Absoluta PRI PRI
Estado de México PRI Absoluta PRI PRI
Guanajuato PAN Absoluta PAN PAN
Guerrero PRI/PRD Relativa PRD PRI
Hidalgo PRI Absoluta PRI PRI
Jalisco PRI Relativa PAN PRI
Michoacén PRD Relativa PRD PRI
Morelos PRI Relativa PAN PRI
Nayarit PRI Absoluta PRI PRI
Nuevo Leén PRI Relativa PRI PAN
Oaxaca PRI Absoluta PRI PRI
Puebla PRI Absoluta PRI PRI
Querétaro PAN Relativa PRI PAN
Quintana Roo PRI Absoluta PRI PRI
San Luis Potosi PAN Absoluta PRI PRI
Sinaloa PRI Absoluta PRI PRI
Sonora PAN Relativa PAN PAN
Tabasco PRI Absoluta PRI PRI
Tamaulipas PRI Absoluta PRI PRI
Tlaxcala PAN Relativa PAN PAN
Veracruz PRI Absoluta PRI PRI
Yucatén PRI Absoluta PRI PAN
Zacatecas PRD Relativa PRD PRD

Nota 1: Se refiere a la filiacién partidista de los Ayuntamientos que manejan la mayor cantidad de
recursos en la entidad. Fuente: Elaboracion propia.
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De acuerdo a las combinaciones que se dan por la composicion partidista de las legislaturas
estatales, por la filiacion partidista de los Titulares del Ejecutivo Estatal y por la filiacidn
partidista de los Ayuntamientos que ejercen un mayor monto de presupuesto en la entidad
federativa, se pueden identificar siete combinaciones, siendo los mas relevantes para efectos

de este andlisis los siguientes dos casos:

1. La filiacidn partidista de la mayoria (absoluta) del Poder Legislativo (PL) es igual a la
filiacion partidista del Titular del Poder Ejecutivo Estatal (PEE) y es igual a la filiacidn
partidista de los Ayuntamientos (PEM) que administran el mayor porcentaje de
recursos publicos en la entidad federativa correspondiente. En este caso se
encuentran 14 de las 32 entidades federativas del pais. Ver Cuadro 2.

Cuadro 2. Filiacion partidista de la mayoria absoluta del Poder Legislativo, del Titular del
Poder Ejecutivo Estatal y de los Ayuntamientos que administran el mayor porcentaje de
recursos publicos en la entidad federativa.

Composicion
R Legislatura Gobierno Estatal Gobierno Municipal
Partido Politico
Mayoritario Actual Mayoria (1)
PL con Mayoria Absoluta = PEE = PEM

Coahuila PRI PRI PRI
Durango PRI PRI PRI
Estado de México PRI PRI PRI
Hidalgo PRI PRI PRI
Nayarit PRI PRI PRI
Oaxaca PRI PRI PRI
Puebla PRI PRI PRI
Quintana Roo PRI PRI PRI
Sinaloa PRI PRI PRI
Tabasco PRI PRI PRI
Tamaulipas PRI PRI PRI
Veracruz PRI PRI PRI
Guanajuato PAN PAN PAN
Distrito Federal PRD PRD PRD

Nota 1: Se refiere a la filiacion partidista de los Ayuntamientos que manejan la mayor cantidad de recursos en la
entidad. Fuente: Elaboracidn propia.

2. La filiacion partidista de la mayoria (relativa) del Poder Legislativo (PL) es igual a la
filiacion partidista del Titular del Poder Ejecutivo Estatal (PEE) y es igual a la filiacion
partidista de los Ayuntamientos (PEM) que administran el mayor porcentaje de
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recursos publicos en la entidad federativa correspondiente. En este caso se ubican 7
de 32 entidades federativas del pais. Ver cuadro 3

Cuadro 3. Filiacion partidista de la mayoria relativa del Poder Legislativo, del Titular del
Poder Ejecutivo Estatal y de los Ayuntamientos que administran el mayor porcentaje de
recursos publicos en la entidad federativa.

Composicion Legislatura Gobierno Estatal Gobierno Municipal
Entidad Partido Politico
Mayoritario Actual Mayoria (1)

PL con Mayoria Relativa = PEE = PEM

Baja California PAN PAN PAN
Sonora PAN PAN PAN
Tlaxcala PAN PAN PAN
Baja California Sur PRD PRD PRD
Zacatecas PRD PRD PRD
Campeche PRI PRI PRI
Chihuahua PRI PRI PRI

Nota 1: Se refiere a la filiacién partidista de los Ayuntamientos que manejan la mayor cantidad de
recursos en la entidad. Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede deducir de la informacién presentada, en 21 entidades federativas de México,
la filiacion partidista de la mayoria absoluta (14) o relativa (7) del poder legislativo coincide con
la del Titular del Poder Ejecutivo Estatal y con la de las autoridades municipales electas que
administran el mayor porcentaje de recursos en la entidad. La situacién anterior no tendria
necesariamente algun efecto negativo en la fiscalizacidn si no fuera porque las acciones criticas
(programa de fiscalizacién, informe de hallazgos, sanciones impuestas o promovidas,
exigibilidad de cumplimiento) de la entidad responsable de llevarla a cabo estan supeditadas
en mayor o menor grado al poder legislativo.

Por otro lado, existen otros casos en que la potencial influencia politica hacia la EFS se reduce
en funcidon a que la filiacién partidista del poder legislativo estatal es diferente al de las
autoridades ejecutivas tanto en el ambito estatal como en el municipal, permitiendo que el
primero actie como un verdadero contrapeso de la actuacidn del Ejecutivo tanto en el ambito
estatal como en el municipal. Lamentablemente esto solamente se da en un solo caso (San Luis
Potosi). Asimismo, es necesario agregar que otras mezclas de filiacidon partidista del Poder
Legislativo, Poder Ejecutivo estatal y Ayuntamientos pueden dar pié en la practica a otro tipo
de arreglos o canjes en los cuales los dictamenes de las cuentas publicas del gobierno estatal y
de sus entidades y de uno o varios municipios se prestan a negociacion.

En sintesis, el grado limitado de autonomia que tienen las EFS en México aunado a las
limitaciones legales que las EFS tienen para actuar libremente para identificar irregularidades
en el ejercicio del gasto publico e imponer o promover las sanciones conducentes descritas
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anteriormente, ponen de manifiesto la importancia de la participacién ciudadana en la
fiscalizacién superior como un medio para despolitizar esta funcion, para imponer o promover
las sanciones que correspondan en casos de irregularidades detectadas y para hacer exigible
su cumplimiento.

Las situaciones descritas anteriormente ponen de relevancia que, aun en el caso de que el
trabajo de la revisidn contable del gasto publico y la verificacion de su eficiencia fuera hecha
con el mayor profesionalismo, las limitaciones que contemplan las leyes en relacidn a las
facultades de las EFS para imponer sanciones a los funcionarios publicos responsables de
alguna irregularidad y asegurar su cumplimiento, hacen que en la practica no se cumpla el
objetivo final de la fiscalizacién. En consecuencia, resulta necesario adecuar el marco legal de
las EFS con el objetivo de fortalecer la funciéon de fiscalizacion mediante una mayor autonomia,
una mayor vinculatoriedad de las sanciones impuestas o promovidas y una participacion
ciudadana mas decisoria en la funcién de fiscalizacion.

Las propuestas de fortalecimiento de las EFS pueden ubicarse en un amplio espectro de
posibilidades que pueden ir desde ligeras modificaciones en la operacién de las mismas hasta
cambios radicales tanto en su disefio como en su operacidn. Entre los aspectos mas relevantes
que seria necesario considerar para decidir uno u otro escenario (cambios ligeros o radicales)
estan el contexto politico, econdmico y social en el que se inserta esta importante funcién; el
rol de la fiscalizacidn en la administracidén publica; y las caracteristicas mas relevantes de la
corrupcion que se trata de atacar.

En cualquier caso, el problema principal de la corrupcién -independientemente del tipo de
transacciones en que sea mas comun, del monto que ésta represente, del volumen de
operaciones en que se presente, del grado de sofisticacion con que se realice o del tipo de
servidor publico que esté involucrado, ya sea de mayor o menor rango en la jerarquia
administrativa,- es la impunidad de los funcionarios publicos y de los particulares que
participan en dichos actos.

En el caso concreto de las EFS en México, los cambios fundamentales que se proponen son: 1.
Que las EFS sean drganos auténomos a fin de ser liberadas de cualquier interferencia politica y
subordinacién externa, 2. Que privilegien la participacidn ciudadana a fin de rendir cuentas de
su actuacioén y ser evaluadas por un ente independiente y objetivo, y 3. Que dispongan de
facultades sancionatorias directas y vinculatorias para llevar hasta sus ultimas consecuencias a
los servidores publicos responsables de irregularidades en el ejercicio de sus funciones.

Sin embargo, para que los cambios en el disefio y en la operacidon de las EFS se puedan realizar,
es evidente que tanto el gobierno federal como los gobiernos estatales deben hacer un
esfuerzo importante para cambiar de paradigma. En efecto, introducir cambios relevantes en
las EFS requerira de un fuerte compromiso de las instancias gubernamentales por hacer
eficiente esta funcién que se debera de ver reflejado en la implementacién de cambios en las
leyes de fiscalizacion, y en la asignaciéon de recursos humanos, financieros y materiales
necesarios para identificar desviaciones en el gasto publico corregirlas y castigarlas si acaso
fueron generadas por negligencia, mala fe o corrupcion.
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El enfoque de gobernanza en el fortalecimiento de la
fiscalizacion superior

Las propuestas centrales que se proponen a fin de fortalecer las EFS en México estan
enfocadas desde la perspectiva de la gobernanza. Este concepto puede tener significados
variados. Por una parte, puede estar relacionado con tematicas de gobernabilidad. Igualmente,
este concepto puede ser interpretado desde la perspectiva de buen gobierno. Finalmente, el
término gobernanza puede ser analizado en el contexto de la participacidén ciudadana en los
asuntos publicos. La perspectiva de la gobernanza desde la cual se habrd de enfocar este
trabajo se refiere precisamente a esta ultima, es decir, a la perspectiva en la cual la
participacion ciudadana se vuelve clave para fortalecer la ejecucion de las funciones
gubernamentales.

Tal y como afirma Joan Prats (2008), “la gobernanza no implica la desaparicidn del gobierno,
sino mas bien la modulacién y equilibrio en el actuar de él, dando paso a la participacion activa
e inteligente de la sociedad”. Y agrega: “en realidad sirve para comprender positivamente y
reformar normativamente la estructura y procesos de gobernacién en todos aquellos dmbitos
en que la burocracia o la nueva gerencia publica resultan inapropiados. Dichos ambitos
incluyen desde luego todas las actuaciones publicas relacionadas con los temas mas
complejos, diversos y dindmicos de nuestro tiempo. De ahi que con razén pueda decirse que la
gobernanza es el modo de gobernacidn, si no Unico, si el caracteristico de nuestro tiempo”. No
se podria estar mas de acuerdo con Prats cuando afirma que el enfoque de gobernanza se
debe de aplicar en todos aquellos aspectos del quehacer publico en los cuales el desempefio
del gobierno haya resultado ser a todas luces inapropiado. El manejo de las finanzas publicas y
en particular su fiscalizacidn, es un claro ejemplo de que la participacién ciudadana en esta
importante funcién publica pudiera tener un fuerte impacto.

Igualmente, Luis Aguilar (2007), expresa claramente el sentido en que se desea aplicar este
enfoque en la funcién de fiscalizacion cuando menciona que “el enfoque propio y distintivo de
la gobernanza es el que destaca la insuficiencia del actuar del gobierno para gobernar las
sociedades contempordneas. En este sentido, la solucidn de los problemas mas apremiantes
que aquejan a la poblacién hoy en dia, empieza por reconocer la limitada capacidad del
gobierno para solucionarlos y requiere apartarse de los roles que tradicionalmente han
asumido ambos — sociedad y gobierno - en el proceso. En consecuencia, el rol tradicional del
gobierno visto como robusto, vigoroso y practicamente plenipotenciario debe cambiar al igual
que el rol de la sociedad caracterizado tradicionalmente por su pasividad, ignorancia e
incompetencia.

En el caso de México, existen problemas que requieren urgentemente abordarse con una
Optica de gobernanza tales como el combate a la delincuencia organizada, el combate al
narcotrafico, la problematica del urgente desarrollo econdmico, la generacién de empleos, el
combate a la pobreza extrema y finalmente, y sin pretender exponer un listado exhaustivo,
estaria la problematica de la fiscalizacién de los recursos publicos. Las problematicas listadas
tienen como comun denominador la incompetencia mostrada repetidamente por el gobierno
en la ejecucion de dichas funciones, y por lo tanto requieren la necesaria participacion de la
sociedad.
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En otras palabras, tal y como lo asevera Kooiman (1993), la creciente demanda ciudadana
exige nuevas formas de gobernar basadas en mayor participacién e intervencién ciudadana en
la que la sociedad participa activamente y el gobierno provee direccién, articulacién y rumbo.

No cabe duda de que el enfoque de gobernanza que privilegia la participacion ciudadana en los
asuntos publicos es el acertado para resolver los problemas del presente. Sin embargo, el éxito
de este tipo de iniciativas depende de la capacidad y la disponibilidad que el gobierno y la
sociedad tengan para sumarse proactivamente en este esfuerzo. De mostrar una eficiente
mistica de cooperacidn, se facilitard que las soluciones a los grandes problemas afloren con
mayor impetu. De no ser asi, los problemas, de por si ya abrumadores, podrian acrecentarse
con consecuencias dificiles de manejar.

Propuestas de reforma al modelo de entidades de fiscalizacion
superior en México

Se propone que las entidades de fiscalizacidon superior en México se fortalezcan a través de las
siguientes medidas:

1. Asignacion exclusiva de la facultad de fiscalizacion a las EFS.

Actualmente, de acuerdo a la ley federal y a las leyes estatales de fiscalizacidn, esta funcién es
una facultad exclusiva del poder legislativo. Para realizar esta labor, el legislativo se auxilia de
un dorgano técnico dependiente de él. Dicho drgano técnico -denominado regularmente
Auditoria Superior- es responsable de revisar la cuenta publica de los sujetos fiscalizados,
elaborar un informe con los resultados de la revisién, determinar irregularidades e ilicitos,
proponer las sanciones correspondientes y hacer llegar el expediente correspondiente a una
comisidn del poder legislativo para su evaluacion previa, y al pleno del poder legislativo para su
dictaminacion final, aprobacién o rechazo y resolucidn de las sanciones a imponer.

La propuesta consiste en una reforma en la constitucional federal y en las constituciones
estatales para que la facultad de fiscalizacidén sea responsabilidad exclusiva de la EFS federal y
de la respectiva EFS en cada uno de los estados. Las actividades de la EFS federal asi como las
de los estados se regiran por los principios de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad
y objetividad.

Con la reforma mencionada, las EFS tanto en el dmbito federal como en el estatal serian
responsables de revisar la cuenta publica de los sujetos fiscalizados, elaborar un informe con
los resultados de la revisidn, determinar irregularidades e ilicitos, determinar las sanciones
administrativas y econdmicas correspondientes, integrar la averiguacién judicial en el caso de
irregularidades causantes de hechos constitutivos de delito y hacer llegar la denuncia penal
correspondiente al poder judicial federal o estatal para juicio. En este sentido, a EFS le haria
llegar al poder legislativo un ejemplar del informe con los resultados de la revisién de los
sujetos fiscalizados para su conocimiento y utilizacion en el proceso de andlisis del
presupuesto del siguiente afio, pero no para fines de dictaminacién de cuenta publica
(aprobacidn o rechazo), ni para autorizacidn de sanciones a imponer.
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La reforma constitucional propuesta permitiria a la EFS un manejo libre de presiones politicas
en la revision de la cuenta publica de los sujetos fiscalizados, en la integracion del informe de
resultados de la fiscalizacion y en la determinacidon de las sanciones a que haya lugar.

2. Otorgamiento de autonomia plena constitucional a la EFS para que no esté

sujeta a presiones politicas, presupuestales, técnicas, o de gestion.
Como se menciond en el apartado anterior, las leyes de fiscalizacidon mexicanas adscriben el
ambito de operacién de las EFS dentro de la esfera de accién del poder legislativo y le
establecen diversos grados de autonomia. Sin embargo, practicamente ninguna ley (con una
sola excepcion) contempla el concepto de autonomia plena en la cual la EFS pudiera tener un
manejo auténomo en materia presupuestal, técnica y operativa. Al no gozar las EFS de
autonomia plena y estar adscritos al poder legislativo, en la practica es muy comun la
subordinacién a este poder y las interferencias politicas por parte de sus miembros en la
realizacion de las actividades propias de la funcidn de fiscalizacion.

La reforma que se plantea trata de que en la constitucion federal y en las constituciones
estatales se establezca que las EFS seran organismos publicos auténomos, de caracter
permanente, independiente en sus decisiones y funcionamiento, con personalidad juridica y
patrimonio propios y que gozaran de plena autonomia con respecto a otros poderes vy
entidades para realizar adecuadamente su labor. La autonomia constitucional asi establecida,
debera de ser implementada fielmente en la practica y no deberd prestarse a suspicacias.

3. Configuracion de un cuerpo colegiado como érgano maximo de decision en la
EFS para minimizar subjetividad, discrecionalidad y presiones
unipersonales.

La ley federal de fiscalizacidn y la totalidad de las leyes estatales de fiscalizacidon superior
vigentes en México contemplan como titular de la EFS a una sola persona. Asimismo, las
referidas leyes plantean mecanismos suficientemente claros de designacién y de remocién del
Titular de la EFS. Debido a que la direccion maxima de la EFS es monocratica, la decision final
en temas de programacién de auditorias, hallazgos a incluir en el informe de resultados de la
fiscalizacién, calificacion de las irregularidades, imposicién de sanciones, fincamiento de
responsabilidades penales, seguimiento y defensa de las mismas recae en un sola persona,
permitiendo eventualmente discrecionalidad y presidon de los sujetos fiscalizados hacia el
Titular de la EFS.

La propuesta de reforma a las leyes de fiscalizacion en México contempla cambiar de modelo
monocratico a un modelo de Consejo, sin llegar a constituirse en un Tribunal. Se propone que
el mencionado érgano maximo de la EFS sea un cuerpo colegiado de 5 personas teniendo una
Presidencia rotatoria de un aflo. Las caracteristicas mas relevantes de los miembros de dicho
consejo serian su capacidad técnica, su integridad y su apartidismo. Igualmente, en la
propuesta de reforma a las EFS se plantea que dicho consejo sea el 6rgano mdaximo de
direccion de la EFS, responsable de vigilar el cumplimiento de las disposiciones
constitucionales y legales en materia de fiscalizacion, asi como de velar porque los principios
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de certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad guien todas las actividades de
la EFS.

Las funciones principales de este Consejo serian las siguientes:

Designar al personal directivo de la EFS

Administrar el presupuesto de la EFS.

Autorizar el programa anual de auditorias

Rendir informes de resultados a un Consejo Ciudadano de Fiscalizacién
Imponer sanciones administrativas y econdmicas.

Interponer denuncias penales.

Ny .k wbhR

Dar seguimiento a las sanciones impuestas y a las denuncias penales interpuestas.

4. Incorporacion de la participaciéon ciudadana en la EFS para llevar a cabo
funciones de supervision y vigilancia.

Las leyes de fiscalizacidn mexicanas contemplan un nivel muy basico de participacion
ciudadana. Una de las propuestas mas relevantes para fortalecer a las EFS es la incorporacion
de la participacion ciudadana en drganos decisorios. En este sentido, la propuesta consiste en
reconocer la participacion de la sociedad civil como parte integrante de la EFS para llevar a
cabo la fiscalizacién de la gestién financiera y resultados de las entidades gubernamentales.
Dicha participacién no podra responder a intereses politicos, religiosos, econémicos o de otra
indole.

Como parte de las reformas a las leyes de fiscalizacion México, se propone la integracion de un
consejo ciudadano que supervise las actividades de la EFS. Se propone que el mencionado
consejo sea un cuerpo colegiado de 9 personas representantes de la sociedad civil cuyos
miembros no deberan tener afiliacidn partidista, ni ser servidores publicos en activo, ni haber
sido servidores publicos en los Ultimos 6 afios dentro del ambito de gobierno al cual se
pretende fiscalizar.

El objetivo principal de dicho consejo seria supervisar y vigilar la operacién de la EFS y detectar
y reportar cualquier falla o abuso en la realizacidon de sus funciones. La participacion de la
sociedad civil en el consejo ciudadano de fiscalizacién seria honoraria y gratuita y podran
participar ciudadanos mexicanos en lo individual o como representantes de organismos
intermedios, de las asociaciones de profesionales y de las organizaciones de la sociedad civil.

Las funciones principales del consejo ciudadano de la fiscalizacidn serian las siguientes:

* Designar / remover a los Titulares de la EFS.

e Dar seguimiento a las denuncias presentadas por los ciudadanos en relacién a
presuntas desviaciones del gasto publico.

e Evaluar los resultados de la actividad desarrollada por la EFS.

5. Confiabilidad de tramites de denuncias ciudadanas.
Las leyes de fiscalizacion superior en México consideran la denuncia ciudadana como un
mecanismo mas de fiscalizacion. Sin embargo, no contempla practicamente ningin medio para
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asegurar el trdmite y seguimiento de dichas denuncias. En este sentido, la propuesta de
reforma a las EFS consiste en detallar la obligacidn de las EFS para brindar confiabilidad en el
trdmite y seguimiento de las denuncias que presente la ciudadania. En este esfuerzo
coadyuvara el consejo ciudadano de fiscalizacion al analizar la procedencia de cada denuncia.
La propuesta de reforma contempla que las denuncias fundadas y motivadas de la sociedad
civil, deban ser consideradas en el programa anual de auditorias, visitas e inspecciones de la
EFS y los resultados de las investigaciones realizadas, sean considerados en los Informes del
Resultado de la Fiscalizacién correspondientes.

6. Facultad sancionatoria directa de la EFS
Las leyes de fiscalizacién superior en México por lo general contemplan que las EFS puedan
imponer sanciones administrativas y econémicas a los responsables de alguna irregularidad y
promover acciones de responsabilidad penal. Sin embargo, en la mayoria de los casos, la
imposicién de las sanciones o la promocion de las mismas debe ser dando aviso previo o
solicitando previamente autorizacion al poder legislativo.

La propuesta de reforma a las leyes de fiscalizacion superior en México que se presenta en el
presente apartado tiene por objetivo lograr que la imposicién de las sanciones o la promocién
de las mismas por parte de las EFS se hagan en forma directa sin dar aviso previo o sin solicitar
autorizacién al poder legislativo. Asimismo, la reforma plantea que si por la naturaleza de las
sanciones, otras entidades deban implementar las sanciones referidas (érgano interno de
control, entidad recaudatoria o instancia judicial), éstas deberan informar a las EFS del
resultado final de sus gestiones.

7. Habilitacién a la EFS como Ministerio Publico para integrar la averiguacion
judicial correspondiente.
Las leyes de fiscalizacion analizadas contemplan que en el caso de que las EFS hayan detectado
como resultado de su trabajo hechos constitutivos de delito, éstas deben efectuar la denuncia
penal correspondiente ante el Ministerio Publico, dependencia del poder ejecutivo.

Al respecto, la propuesta de reforma de las EFS consiste en que estas entidades se constituyan
en Ministerio Publico para que, en caso de irregularidades detectadas en la revision de la
cuenta publica de algun sujeto fiscalizado, se integre la averiguacion previa para ponerla a la
consideracion de un Juez y éste dicte la condena correspondiente o la exoneracion.

Conclusiones

El modelo mexicano de fiscalizacidon superior se ha ido fortaleciendo en los ultimos afios pero
no obstante lo anterior, todavia exhibe importantes limitaciones. Entre las principales
debilidades que se advierte en la operacion de las entidades de fiscalizacion superior en
México esta la falta de autonomia para ejercer adecuadamente su funcion, la falta de
facultades para imponer o promover sanciones como resultado de su funcién y la falta de
vinculatoriedad en las sanciones impuestas o promovidas.
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El fortalecimiento del modelo de fiscalizacidén superior en México a través del involucramiento
mas intenso de la ciudadania en esta funcion y a través del reforzamiento de su capacidad
sancionatoria, puede tener gran impacto en la eficiencia del gasto publico al ayudar a
minimizar la corrupcion y la impunidad.

Con el objetivo de que las EFS puedan desarrollar cabalmente su funcién, es necesario que las
leyes de fiscalizacion en México se reformen para que las EFS tengan absoluta libertad para
analizar la cuenta publica de los sujetos fiscalizados, para identificar irregularidades cometidas
en el ejercicio del gasto publico y para imponer o promover las sanciones correspondientes. En
consecuencia, resulta importante dotar a las EFS de plena autonomia para protegerlas de
influencias politicas y grupos de interés, promover la participacién ciudadana en dicha funcidn
y fortalecer sus facultades sancionatorias. Igualmente, es necesario fortalecer los mecanismos
de transparencia y de rendicidén de cuentas a la sociedad para poder evaluar la efectividad de

esta importante funcién. o]
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