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I. INTRODUCCION

La presente investigacion aborda el tema de la rendicion de cuentas en el
gobierno municipal, tomando como referente de estudio el municipio de
Ecatepec de Morelos. Se inicia con el desarrollo y analisis del concepto
mismo, y se prosigue con los avances y rezagos existentes en nuestro pais, en
sus tres niveles de gobierno, particularmente en el gobierno municipal. Ello se
hace tomando como marco a la democracia.

Se trabaja el tema de la rendicion de cuentas entendiendo éste como un
sistema, integrado por elementos como: la transparencia, el acceso a la
informacion, la fiscalizacion, los mecanismos de sancion y la participacion de
la ciudadania a traves de la contraloria social.

La conveniencia de realizar la investigacion se presenta en la actualidad
del tema y en que servird como punto de partida para otras investigaciones
interesadas en medir y explicar el nivel de rendicidn de cuentas en el gobierno
municipal.

La implicacion practica reside en explicar por qué Ecatepec de Morelos
tiene 0 no un sistema de rendicion de cuentas. De forma adicional, el estudio,
se constituye como pionero en trabajar el tema en el gobierno municipal de
Ecatepec bajo la dptica de un sistema integral.

La utilidad metodoldgica se encuentra en crear un instrumento de
medicion, a saber: marco de indicadores de un sistema de rendicion de cuentas
para el ejercicio de gobierno municipal.

Se parte de la idea inicial de que “en una democracia la autoridad se

encuentra dividida en poderes o instituciones que son autbnomas e



independientes™, y la division del poder promueve equilibrios y contrapesos
con el objeto de evitar el abuso de cada poder en su esfera de competencia.?
José Antonio Crespo, explica en funcién de un enfoque individualista® que el
hombre por naturaleza busca “optimizar su bienestar particular, su placer, su
satisfaccion, su prestigio, su riqueza, y su poder [...] aun si debe satisfacer sus
intereses y ambiciones personales por encima de los intereses de los demas™”,
En este sentido, y asumiendo tal naturaleza humana, se hace indispensable

contar con controles que eviten el abuso de poder.

Si los hombres en general son ambiciosos, de modo que deben ser
contenidos por diversos medios (en particular, la fuerza publica), lo
mismo debe hacerse con aquellos que adquieran un cargo gubernamental
0 son facultados para manejar recursos publicos. Pues su respectiva
ambicion podria provocar facilmente algun abuso en contra de los
intereses de la comunidad.”

Los elementos que ayudan al fortalecimiento de la democracia o bien,
que la integran, divergen de un autor a otro. Si bien, no existe una receta
magica que nos conduzca a una democracia plena si existen elementos que
apuntan a su desarrollo.

Gustavo E. Emmerich sefiala que la transparencia es “esencial en el

6

proceso de consolidacion democratica””; Haro Belchez esboza que “la

fiscalizacion es una herramienta invaluable que coadyuva a la legitimidad de

! José Octavio Lépez Presa, La rendicion de cuentas en la politica social. Serie cultura de la rendicién de
cuentas, nim. 03, Auditoria Superior de la Federacion, México, 2000, p. 7.

2 José Octavio Lopez Presa, La rendicion de cuentas en la politica social. Serie cultura de la rendicién de
cuentas, nim. 03, Auditoria Superior de la Federacién, México, 2000, p. 7.

® “El individualismo en si es natural y legitimo porque implica la busqueda del propio bienestar,
supervivencia, mejoria y realizacién”. José A. Crespo emplea los argumentos de Thomas Hobbes y de Nicolas
Magquiavelo para explicar el abuso del poder. José A. Crespo, Fundamentos politicos de la rendicion de
cuentas. Serie cultura de la rendicién de cuentas, nim. 01, Auditoria Superior de la Federacion, México,
2000, p. 13.

* José A. Crespo, op. cit., p. 5.

® Ibid. p. 17.

®Gustavo E. Emmerich, “Democracia ciudadania y transparencia”, en Carlos Elizondo Mayer Serra
Democracia y transparencia, IEDF, México, 2005, p. 9.



. ” 7
los gobiernos democraticos” '; John M. Ackerman por su parte expone que “la

vigencia del estado de derecho y el respeto a las garantias individuales son
indispensables en democracia”®; y finalmente encontramos a Mauricio Merino
quien sostiene que “la apertura de la informacion publica refuerza la calidad
de la democracia al ser uno de los medios que permiten combatir los actos de
corrupcidn, para contrarrestar el ejercicio arbitrario de la autoridad politica y
administrativa.”® La rendicién de cuentas, también se constituye como uno de
los elementos que permiten el desarrollo de la democracia, debido a que en su
realizacion, se encuentra uno de los principales instrumentos para controlar tal
abuso del poder y garantizar que los gobernantes cumplan con transparencia,
eficacia y eficiencia el mandato hecho por la ciudadania que a través de un

ejercicio democrético los ha elegido como sus representantes. '

La rendicion de cuentas es un elemento central de las democracias que se
refiere a la obligacion de los actores publicos (funcionarios electos y
designados) de ofrecer informacion, explicaciones y justificaciones
respecto de sus actos, de manera que los ciudadanos puedan discernir si el
gobierno esta actuando en linea con el interés general o el bien coman y
sancionar las desviaciones identificadas."!

La rendicion de cuentas es un mecanismo que obliga a los funcionarios
publicos a responder por sus acciones, asi como por los resultados
conseguidos. Como tal, es un instrumento politico fundado en el principio de

la division de poderes, cuyo objetivo es contener el posible abuso de poder.

" Guillermo Haro Belchez, Fiscalizacion superior, avances y retos, Miguel Angel Porrtia, México, 2010.
8John Ackerman, Més alla del acceso a la informacién: transparencia, rendicién de cuentas y estado de
derecho, Siglo XXI editores, México, 2008.

*Mauricio Merino, “El desafio de la transparencia. Una revision de las normas de acceso a la informacion
publica en las entidades federativas de México”, en Carlos Elizondo Mayer Serra Democracia y
transparencia, IEDF, México, 2005, p. 75.

19| uis Carlos Ugalde, Rendicion de cuentas y democracia, el caso del México, Instituto Federal Electoral,
Meéxico, 2002, p. 7.

! Ernesto Velasco Sanchez, Gestion Publica y Rendicion de Cuentas: ¢Un enfoque basado en cumplimiento
a uno basado en resultados?, Programa anticorrupcion, Cuadernos sobre Rendicion de Cuentas, ndm. 3.
Meéxico, 2011, p. 7



Pero, ¢cuando se comienza a hablar de este tema? Es en la década de
1980 cuando el tema de la rendicidn de cuentas se posicioné como un tépico
de discusion en el mundo, de forma particular en Gran Bretafia y Estados
Unidos. Esto se debe al registro de cambios en la organizacién y el alcance de
la accién administrativa de gobierno.” Luciano Tomassini*® refuerza la idea
anterior al sefalar que los organismos internacionales y los paises de
economia avanzada, respondiendo a sus propios intereses, promueven la
adopcion de valores y principios democraticos tanto en los paises receptores
de ayuda como en las propias organizaciones internacionales y en los estados
miembros.

En México, es en la década de 1980 cuando se da un proceso de
modernizacion administrativa, el cual se inserta en la logica del “paradigma
posburocratico” llamado asi por Barzelay en 1992, o “gobierno empresarial,
emprendedor” que designa Osborne y Gaebler en 1992, y/o New Public
Management que Christofer Hood acufia en 1989. Sin embargo, es luego del
afio 2000 cuando se hace énfasis en el tema, no es que la idea de la rendicion
de cuentas no se haya empleado antes, es solo que surge de forma nitida a
partir de este afio en el que se dejan atras décadas de gobierno priista. Los
obstaculos para la implementacion de un sistema de rendicion de cuentas en
México, son variados, entre ellos se identifica que a) la discusion ha girado en
torno a la administracion publica federal, dejando sin atencion la forma en
que rinden cuentas lo municipios; b) no se cuenta con un entramado

constitucional articulado, concreto y con objetivos bien definidos para

2 Tuis F. Aguilar Villanueva, “Nueva gestion publica”, en Gobernanza y gestion ptblica, FCE, México,
2008, p. 144.

¥ Luciano Tomassini, Estado, gobernabilidad y desarrollo, Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington, EUA, 1993, p. 26.



construir una politica integral;** y c) existe confusién y descuido en la
utilizacion del término®®, pues no se tiene un concepto con caracteristicas o
criterios claros que se aplique de forma undnime en los diferentes niveles de
gobierno.

La falta de rigor analitico para usar el concepto genera confusion, lo que
deriva en utilizar a la transparencia, el acceso a la informacion, la
fiscalizacion, la vigilancia y el control como sinonimos de rendicion de
cuentas, generando asi, la posibilidad de afirmar la existencia de esta ultima,
cuando en realidad sélo se cuenta con alguno de los elementos que la integran.

Se tiene que a partir de “la década de 1980, México inici6 un proceso
gradual de descentralizacion [...] que ha transferido sumas crecientes de
recursos a estados y municipios”.’® El ex presidente Miguel de la Madrid
promovid ante el Congreso de la Unidn, en 1983, las reformas y adiciones al
articulo 115 de la Constitucion, tendientes a dotar al municipio de un conjunto
de facultades propias para convertirlo en un nivel de organizacion politica y
administrativa. De esta forma, el municipio adquiere funciones y recursos para
fungir como promotor de su propio desarrollo. Sin embargo, el problema
radica en que este proceso de descentralizacion y atribucion de nuevas
funciones y capacidades no se ha acompafiado de un sistema de rendicion de
cuentas. Los informes contables y financieros que entrega el gobierno
municipal a los 6rganos de fiscalizacion superior, constituyen sélo una parte
del sistema en cuestion.

Siendo el municipio la base de la division territorial y de la

organizacion politica y administrativa de los estados de la federacion, como lo

1" Arturo Gonzélez de Aragon, “Transparencia y rendicién de cuentas México: ;Estado corrupto?”, en revista
Proceso. Disponible en http://www.proceso.com.mx/?p=300561. Consultado en marzo de 2012.

> Henio Millan Valenzuela y Alejandro Natal Martinez (coords.), Rendicién de cuentas, democracia y
sociedad civil en México. El Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Estado de México, 2008.

16 Luis Carlos Ugalde, op. cit., p. 7
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expresa la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su
articulo 115, resulta indispensable profundizar en el estudio de su ejercicio de
gobierno, ya que existen 2441 municipios en México’, con realidades y
contextos diferentes que requieren atencién. Si bien en 2002 se aprobd a nivel
federal la Ley de transparencia y acceso a la informacién publica durante el
sexenio del ex presidente Vicente Fox,'® y en el Estado de México la Ley de
transparencia y acceso a la informacion puablica del Estado de Mexico y
municipios se promulgé en el 2003", asi como en 2004 se creé la agencia
para operar esta Ultima, sigue existiendo un nuevo problema: el riego de vacio
legal,”® y de forma adicional, la ausencia de datos confiables que permitan
evaluar el adecuado cumplimiento de los municipios en materia de acceso a la
informacion pablica.”

Por lo que surgen entonces los siguientes cuestionamientos: ¢Por qué a
pesar de que se han implementado mecanismos® para mejorar la rendicién de
cuentas en el Estado de México, el municipio de Ecatepec de Morelos, en el
periodo 2009-2010, mantiene indices negativos en materia de transparencia?

¢La forma en que el municipio de Ecatepec de Morelos, Estado de
México durante el periodo de 2009 a 2010 rindi6 cuentas de su ejercicio de

gobierno, explico y justificO sus decisiones mediante la transparencia, el

17 Segtin datos del INAFED/e-local, (Sistema de Informacién Municipal), se tienen 2441 municipios al mes
de octubre de 2011.

8 A partir de esa fecha, los estados de la repudblica han expedido ordenamientos en la materia, los cuales
obligan a las autoridades estatales y a las de caracter municipal.

1% Habiendo tenido reformas el 28 de diciembre de 2004, el 29 de diciembre de 2006, 1° de febrero de 2007, y
24 de julio de 2008.

2 Cecilia Cadena Inostroza, “Riesgos de vacios de las normas legales para el acceso a la informacion pablica
en los municipios del Estado de México”, en Henio Millan Valenzuela y Alejandro Natal Martinez (coords.),
Rendicién de cuentas, democracia y sociedad civil en México, El Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Estado
de México, 2008, pp. 155-174

2L 1dem.

22 En 2003 se implementd la Ley de transparencia y acceso a la informacion publica del Estado de México y
municipios.
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acceso a la informacion y la fiscalizacion? y en caso de incumplimiento
¢contd con sanciones? ;Como se rindio cuentas a la ciudadania?

De las preguntas generales realizadas derivan otros cuestionamientos
mas especificos como ¢Cual es la forma en qué la transparencia y la rendicién
de cuentas ayudan al fortalecimiento de la democracia? ¢México ha
implementado la rendicion de cuentas para fortalecer la democracia? ¢Qué
mecanismos se implementan en Ecatepec de Morelos para dar cuenta del
ejercicio de gobierno? ;Como un sistema de rendicion de cuentas en el
gobierno municipal informa y explica el ejercicio de gobierno hacia el
Organo Superior de Fiscalizacion y hacia los ciudadanos? ¢Cuéales son los
avances, retos y debilidades en la forma de rendir cuentas del gobierno
municipal de Ecatepec de Morelos?

Para dar respuesta, y considerando la complejidad y diversidad del
gobierno municipal, se analizara como referente el municipio de Ecatepec de
Morelos, Estado de Meéxico. Ecatepec es un municipio del éarea
metropolitana® que ha sido seleccionado por tener el nimero mas alto de
habitantes en el territorio mexiquense®!, por formar parte de los municipios
con mayor recurso presupuestal”®, y por ser un municipio que ha
experimentado la alternancia partidaria®®. Si bien la variable poblacién,
cantidad de recurso presupuestal y alternancia partidaria en el poder no son
elementos causales de rendicion de cuentas, son caracteristicas que denotan
que: a una entidad con un ndmero de poblacion considerablemente grande

corresponde un presupuesto elevado debido a que las necesidades y demandas

%8 El termino zona metropolitana se utiliza la mayoria de las veces para referirse a una ciudad “grande” cuyos
limites rebasan los de la unidad politico-administrativa que originalmente la contenia.

2 Censo de Poblacién y Vivienda 2010.

% Sistema estatal y municipal de base de datos (Simbad-INEG]I). Estadistica de finanzas publicas estatales y
municipales.

%8 Datos del Instituto Electoral de Estado de México (IEEM) 2006.
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de servicios publicos por parte de la poblacion son mayores. El elemento de la
alternancia partidaria apunta a que existe un seguimiento del uso de recursos
publicos y del ejercicio de gobierno de la administracion que ha concluido el

trienio anterior.

Tabla N° 1. Ecatepec de Morelos, Estado de México

‘ Ecatepec de Morelos, Estado de México

Conteo de Poblacion y vivienda 2005 1,688,258 habitantes
Poblacion .
Censo Nacional de Poblacién 2010 1,656,107 habitantes
2009 3,103,561,977
Presupuesto
(Ingresos/Egresos) 2010 3,582,045,505
2003-2006 PAN
Alternancia partidaria 2006-2009 PRD
2009-2011 PRI

FUENTE: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Sistema
Estatal y Municipal de Base de Datos (Simbad), y del Instituto Electoral del Estado de México (IEEM).

Debe considerarse que en comparacion con otros municipios del pais,
Ecatepec de Morelos es la segunda entidad mas poblada del pais, luego de la
Delegacion Iztapalapa en el Distrito Federal®’. La poblacion del municipio
mexiquense representa el  10.91% de la poblacién total de la entidad, y el
1.47% del nimero de habitantes del pais.”® Por lo que es el municipio que
obtiene mas recursos en la entidad mexiquense. En lo referente al tema

politico se tiene que el gobierno del Estado Libre y Soberano de México ha

o Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI),
(http://www. INEGI.org.mx/sistemas/mexicocifras/default.aspx?ent=15), Consultado el 24 de agosto de 2011.
28

INEGI, Idem.
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estado gobernado durante mas de 80 afios por el Partido Revolucionario
Institucional, y no ha presentado alternancia en el poder ejecutivo. Asi, de los
125 municipios que integran la entidad se ha elegido a Ecatepec de Morelos,
municipio que tuvo en su administracion de 2003 a 2006 al PRI, de 2006 a
2009 al PRD, y de 2009 a 2012 de nueva cuenta al PRI.

El periodo de analisis comprende el afio de 2009 a 2010. El periodo fue
elegido por ser el punto mas reciente de transicion municipal, pasando de una
administracion perredista a una administracion priista. En el periodo de 2009-
2012 estuvo como presidente municipal, por segunda ocasion, el Dr. Eruviel
Avila Villegas quien solicité licencia del cargo como edil para participar como
candidato a la gubernatura del Estado de México®® en el 2011, dejando en el
cargo al C. Indalecio Rios Velazquez.

El objetivo general de la investigacion radica en estudiar la forma en
que el gobierno municipal de Ecatepec de Morelos, Estado de México rinde
cuentas de su ejercicio de gobierno hacia el Organo Superior de Fiscalizacion
del (Osfem)® y hacia los ciudadanos en el periodo de 2009 a 2010.

Los objetivos particulares que se irdn desarrollando a lo largo de los

capitulos son los siguientes:

a) Analizar como un sistema de rendicion de cuentas municipal
ayuda al fortalecimiento de la democracia.

b) Estudiar los avances y limitaciones de la rendicion de cuentas en
México, haciendo énfasis en el estado que guarda la rendicion de

cuentas municipal.

2 E| Dr. Eruviel Avila Villegas fue electo el dia 2 de julio de 2011 como Gobernador del Estado de México y
recibi6 su constancia de mayoria que lo acredita como tal el 15 de agosto de 2011.

% E| OSFEM tiene como objetivo principal fiscalizar los recursos plblicos del Estado de México y
Municipios y los fondos federales canalizados a los mismos, ademds de sustanciar y sancionar las cuentas y
actos relativos a la aplicacién de éstos, en los términos legales aplicables. Manual de gestién de calidad del
OSFEM.
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c) Elaborar una propuesta de un marco de indicadores para un
sistema de rendicion de cuentas en funcion de la transparencia, el
acceso a la informacion, la fiscalizacién, las sanciones y la
participacion de la ciudadania mediante la contraloria social, que
permita conocer los mecanismos implementados por el municipio
en cuestion para explicar y justificar el ejercicio de gobierno
hacia el Organo Superior de Fiscalizacion y hacia los

ciudadanos®.

El supuesto del que parte la investigacion consiste en afirmar que
existen leyes que regulan la transparencia en los municipios del Estado de
México, pero no existe un sistema de rendicion de cuentas en Ecatepec de
Morelos que informe y explique el ejercicio de gobierno municipal al Osfem y
a los ciudadanos mediante practicas de transparencia, acceso a la informacion
publica, fiscalizacion, mecanismos de sancion, y por su puesto la inclusion de
la ciudadania.

Lo anterior puede responder a: a) un marco juridico ambiguo, b) el
disefio institucional del municipio c¢) la insuficiencia de recursos, d) la
ausencia de sistemas de profesionalizacion y; e) la incapacidad de la entidad
de fiscalizacion para imponer sanciones o fincar responsabilidades.

Los riesgos de no contar con un sistema de rendicion de cuentas en el
gobierno municipal de Ecatepec de Morelos pueden encontrarse en la
posibilidad de perder credibilidad y generar descontento entre la ciudadania,
pues existe un margen muy estrecho en torno del gobierno municipal para caer

en irregularidades como el desvio de recursos publicos, el clientelismo, la

%1 El trabajo de investigacion no pretende aplicar el conjunto de indicadores resultantes al municipio de
Ecatepec de Morelos, sino s6lo tomar como referencia a este Gltimo para la construccion de los primeros.
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evasion de responsabilidades y por ende la no participacion de la ciudadania
en asuntos publicos, debido a que la credibilidad en los representantes en el
gobierno se ve mermada. Por consiguiente existe la necesidad de realizar
estudios a nivel local que den cuenta de la realidad de la rendicion de cuentas,
en nuestro pais. Su estudio como objeto de investigacion, es relativamente
reciente en México. La mayoria de investigaciones identificadas, muestra el
tratamiento del tema en capitulos, articulos o ensayos integrados en obras
coordinadas o bien, en compilaciones que tratan el tema de la transparencia,
el derecho de acceso a la informacion, la fiscalizacion, las sanciones y la
participacion de la ciudadania como elementos aislados. La forma de
aproximacion al tema se ha hecho desde dos perspectivas: una teorica, y otra
juridica. Sin embargo, investigaciones que muestren la integracion de ambas
perspectivas en estudios de caso o de largo alcance son aun insuficientes. En
este sentido, el valor tedrico de la investigacion radica en profundizar en el
estudio de la gestion municipal, un area que ha sido poco estudiada en
México, ofreciendo la posibilidad de explorar, mediante un marco de
indicadores, los mecanismos de rendicion de cuentas que a nivel municipal se
emplean para dar cuenta del ejercicio de gobierno.

El trabajo se desarrollara asi en cinco capitulos. En el capitulo uno se
estudia el marco teorico conceptual de la rendicion de cuentas y la relacion de
esta Ultima con la democracia.

En el capitulo dos se analiza el estado que guarda la rendicion de
cuentas en México y se hace énfasis en la rendicién de cuentas a nivel
municipal desde dos oOpticas: 1) el estudio normativo y; 2) el estudio de la
rendicién de cuentas municipal como un sistema. Se explicara el fundamento
de proponer un sistema de rendicion de cuentas integrado por cinco

elementos: transparencia, acceso a la informacion, fiscalizacion, mecanismos
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de sancion, y la participacion de la ciudadania bajo la figura de la contraloria
social, que a su vez se conforman por una propuesta de indicadores para su
medicion.

En consecuencia, los elementos del sistema que se han sefialado, son
abordados en los capitulos tres, cuatro y cinco, en donde se trabaja el aspecto
tedrico-conceptual en combinacion con los datos empiricos existentes en el
municipio de Ecatepec de Morelos. La forma de la distribucion capitular
responde a la necesidad de estudiar el aspecto conceptual en combinacion con
el aspecto practico, a fin de obtener una propuesta de indicadores que permita

medir la rendicion de cuentas municipal de forma integral.
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CAPITULO |
LA RENDICION DE CUENTAS Y LA DEMOCRACIA

La exposicion de este capitulo se realiza en dos secciones y se exponen las
perspectivas tedricas que guiardn la investigacion. En la primer seccion se
estudia el origen y significado del término rendicion de cuentas para
proporcionar los elementos necesarios que permitan entender la aplicacion e
importancia del concepto. Asimismo se estudian los tipos de la rendicion de
cuentas y su logica temporal y tematica.

En la segunda seccion se aborda la relacion entre la democracia y la
rendicion de cuentas y se explica la forma en que esta Gltima resulta ser un

ingrediente esencial de la democracia.

5.1. Rendicion de cuentas
5.1.1. Origen y significado del concepto

El concepto de la rendicion de cuentas adquiere una connotacion distinta de un
autor a otro debido a que va adquiriendo cada vez mas significados y
adjetivos. En la medida que el concepto ha sido utilizado entre la clase
politica, este ha perdido gran parte de su contenido y ha sido utilizado
retéricamente®. A pesar de la preeminencia alcanzada por el concepto, asi
como del substancial debate que el mismo ha generado, no existe un consenso
univoco acerca de la naturaleza de la idea de rendicidn de cuentas, de

su alcance y contribucion al gobierno representativo o sobre los distintos

%2 Alejandro Natal Martinez, “Los avances del control ciudadano: evolucién de las discusion sobre la

rendicion de cuentas”, en Henio Millan Valenzuela y Alejandro Natal Martinez (coords.) Rendicion de
cuentas, democracia y sociedad civil en México, El Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Estado de México.
2008, pp-13-39.
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tipos de mecanismos de rendicion de cuentas que cominmente se encuentran
en todo régimen democratico®.

Se observa que diversas definiciones sefialan que el concepto de
rendicion de cuentas es una traduccién inexacta del término anglosajon
accountability. Este altimo, deriva de account®, que significa “informe o
descripcion de eventos o experiencias, registro o declaracion de gastos
financieros o recibos correspondientes a un periodo particular o propdsito”*>,
El termino accountability significa “el hecho o condicién de tener que rendir
cuentas”; responsabilidad”®®, una definicién que es tautolégica. Por su parte,
accountable designa la persona, organizacion o institucion que: a) requiere o
espera justificar acciones o decisiones; responsable; y b) explica y hace
comprensible®’.

El hecho es que accountability no tiene una traduccion exacta. “Los
enfoques mas comunes circunscriben la rendicion de cuentas a llevar como tal
“cuentas claras”, poco mas que hacer sumas y restas bien hechas, y en su caso
a que cierto actor externo pueda tener cierto nivel de acceso a tales cuentas”.*®

No obstante, el problema de entender qué es la rendicion de cuentas
puede encontrar su raiz en el origen del término. Dubnick encuentra que en la
mayoria de las lenguas romances (francés, espafiol, italiano y portugues)

varias formas del termino responsability son usadas en lugar del término

% Enrique Peruzzotti, “Rendicion de cuentas, participacion ciudadana y agencias de control en América
Latina”, Ponencia preparada para la XVl Asamblea General Ordinaria OLACEFS, 1 al 6 de octubre de 2007,
Santo Domingo, Republica Dominicana.

* En inglés, el sustantivo account derivé en dos términos: accounting, que hace referencia a la profesién de
contabilidad, y de accountability, que se refiere al acto de dar cuentas. Luis Carlos Ugalde, Rendicion de
Cuentas y Democracia, el caso de México. Instituto Federal Electoral, México, 2002.

*0xford Dictionaries, Disponible en: <http://oxforddictionaries.com/definition/accountable?region=us>,
consulta junio 2011.

% |dem.

57 |dem.

%John Ackerman, Mas all4 del acceso a la informacion, transparencia, rendicion de cuentas y estado de
derecho. Siglo XXI/ 11J- UNAM/Cémara de diputados, 2008.
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inglés accountability®, en contraste, Natal identifica que al traducir el
concepto accountability a otras lenguas existe la necesidad de utilizar palabras
cuyo significado no es exactamente el mismo™. Por la situacién sefialada,
Ugalde expresa que “la falta de rigor analitico para usar el concepto
“rendicion de cuentas” puede generar que en ocasiones se emplee como
sinénimo de algunos conceptos con los que guarda estrecha relacién pero que
son diferentes™*.

El problema se acrecenta, a decir de Natal, en las lenguas en que se
tiene que recurrir a otros conceptos, cuyos contenidos semiologicos pueden
incluso referir a significantes diferentes y, por tanto, modificar el
entendimiento del concepto. Schedler sefiala que en ciencia politica
comparada, al igual que en la politica internacional, hay una preocupacion
perenne por los cambios semanticos, por los accidentes, las perdidas, las
desviaciones semanticas, que ocurren cuando mandamos a conceptos politicos
de viaje. Agrega que los conceptos, cuando viajan, cuando cambian de
contexto, de lenguaje, de cultura, muchas veces cambian su significado. Tal es
el caso del norte de Europa, en donde las traducciones de rendicion de cuentas
se acercan a la idea de deber u obligacién®. Sin embargo, el concepto de la
rendicion de cuentas, no es equivalente a una responsabilidad o una obligacion
per se. Son parte de una idea. El término inglés accountability conlleva un
sentido de obligacion. El término se remonta al siglo XIV, pues la historia
politica britanica esboza que, bajo las 6rdenes del Rey Guillermo de

Inglaterra, se encargd en 1085 una encuesta para conocer los recursos y los

¥ Melvin J. Dubnick, “Clarifying Accountability: An Ethical Theory Framework™, en Charles Sampford,
Noel Preston y C-B, Bois (eds.), Public Sector Ethics: Finding And Implementing Values, Londres,
Routledge, pp. 68-83.

%0 Alejandro Natal, Op, cit., p. 16.

I Luis Carlos Ugalde, Rendicion de Cuentas y Democracia, el caso de México. Instituto Federal Electoral,
México, 2002.

#2 Melvin J. Dubnick, Op. cit. p. 13.
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valores imponibles de todos los condados y sefiorios en la entidad. Se
pretendia descubrir quién era duefio de qué, y cuanto tenia cada terrateniente
con el objeto de saber cuanto valia y cuanto se le debia al rey de impuestos,
alquileres, y del servicio militar. Tal registro fue publicado en 1086 y fue

llamado el libro de "Domesday"*

en referencia al pasaje biblico que aborda el
dia del juicio final, queriendo significar que un lord tomaba reconocimiento
contable de lo que poseia cada sujeto.

Cuando Guillermo I conquisté Normandia, mando a realizar tal registro
con el objeto de tener mayor control sobre los habitantes. Derivado de este
control surge la idea de accountability, término que a su vez deriva de
comptes a rendre, que es un vocablo de origen francés. Esta ultima frase se ha
traducido al ruso y al espafiol, dando origen al término “rendicion de
cuentas”.**

Sin embargo, Schedler indica que, a diferencia de accountability, el
término ‘“rendicién de cuentas” parece sugerir que se trata de un acto
voluntario, de una concesion generosa del soberano que rinde cuentas por
virtud y voluntad propia, mientras que accountability denota un sentido de
obligatoriedad. Es asi que, Schedler llama answerability a la obligacion de
politicos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justificarlas en
publico, mientras que enforcement denota la capacidad de sancionar a

politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes ptblicos. *

** Fue llamado Domesday en 1180. Antes de esto, era conocido como Winchester Roll or King’s Roll, y
algunas veces Book of the Treasury. “Discover Domesday”, en The National Archive. Disponible en:
http://www.nationalarchives.gov.uk/domesday/discover-domesday/. Consulta agosto 2011.

** Melvin J. Dubnick, Op. cit., p. 4

> Andreas Schedler, ¢Qué es la rendicion de cuentas?, serie cuadernos de transparencia, nim. 03, IFAI,
Meéxico, 2004, p. 11.
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5.1.2. Laevolucion del concepto

Cuando y como es que el término de rendicion de cuentas inicia a figurar en la
escena publica, son algunas de las interrogantes iniciales que permiten
entender el papel y la relevancia del concepto y por ello se intenta dar
respuesta en este apartado. Como lo refiere Federico Cortés: “La teoria y
practica de la rendicion de cuentas adquirieron relevancia de manera
relativamente  reciente, desde finales de los afios ochenta vy
particularmente a mediados de los noventa, a partir de los procesos de
transicion politica de gobiernos autoritarios a regimenes eventualmente
democraticos.”*

El tema de la rendicion de cuentas habia sido estudiado desde una
perspectiva electoral, en la que se pensaba que era en el proceso de decidir y
emitir un voto cuando el ciudadano evaluaba la funcién gubernamental, asi lo
demuestra la obra de Przeworski, Stokes y Manin publicada en 1999 intitulada
Democracy, Accountability and representation. Se creyé que la celebracion de
elecciones libres, equitativas y democraticas asegurarian el ejercicio de la
rendicion de cuentas por parte del gobierno, sin embargo pronto se cayé en
cuenta de que las elecciones son periddicas y de que no existe una relacién
cercana entre ciudadanos y gobierno. De forma adicional, la posible
evaluacidn que se hace en la jornada electoral, se realiza de forma ex post, esto
es, después del ejercicio de gobierno y este hecho por si s6lo no representa ni
implica sancion alguna para el representante que sale del gobierno, ni menos

aun para los funcionarios publicos no electos mediante voto popular. Por su

“® Federico Cortés, et. al., Segundo certamen nacional de ensayo sobre fiscalizacién superior y
rendicion de cuentas. Auditoria Superior de la Federacion, México, 2002, p.11.
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parte, Kovach, Neligan y Burall*’

sefialan que este tipo de rendicidn de
cuentas es discontinuo, y que la relacion entre los actores, es decir el que rinde
y al que le rinden cuentas, s6lo puede ejercerse en periodos especificos.

Shedler llama a este tipo de rendicion de cuentas ex post, debido a que
se ejerce de forma posterior al ejercicio gubernamental y en este sentido se
encuentra que es insuficiente, motivo por el cual, existe la necesidad de crear
nuevos mecanismos de revision que permitan tener un control mas fino de la
gestion gubernamental.

Posteriormente, el debate que gira en torno de la rendicion de cuentas
comenzo a incluir el tema del equilibrio de poder, los contrapesos y procesos
relacionados con la administracion plblica.”® Asi los organismos
internacionales y los paises de economia avanzada, respondiendo a sus
propios intereses, promueven la adopcion de valores y principios democraticos
tanto en los paises receptores de ayuda como en las propias organizaciones
internacionales y en los estados miembros.*® Se persigue que los mercados
internacionales y nacionales funcionen transparentemente y que las
condiciones de competencia sean claras y equitativas, asi como asegurar el
proceso de desarrollo de los paises receptores de la ayuda sean efectivos, para
asegurar las condiciones de gobernabilidad.*

Marin, Zavala y Cortez explican la forma en que la rendicion de cuentas

adquirio importancia a finales del siglo XX. Expresan que durante 1970, la

*" Kovach, Hetty, Caroline Neligan y Simon Burall, The Global Accountability Report 1: Power Without
Accountability?, Londres, The One World Trust. 2003.

8 Alejandro Natal Martinez, “Los avances del control ciudadano: evolucién de las discusién sobre la
rendicion de cuentas”, en Millan Valenzuela, Henio y Natal Martinez, Alejandro (coords.) Rendicion de
cuentas, democracia y sociedad civil en México, El Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Estado de México.
2008, pp-13-39

* Luciano Tomassini, Estado, gobernabilidad y desarrollo, Banco Interamericano de Desarrollo,
Washington, EUA, 1993, p. 26

% Ménica Barrera Rivera, ¢Quién y como debe controlar y evaluar al gobierno? El eje fundamental de la
Reforma del Estado: la participacion social en el control y evaluacion del servicio pablico. El caso mexicano.
Instituto Mexicano de Auditoria Técnica (IMAT)-Porrda. México, 2009.
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transparencia no formaba parte del debate publico de las democracias
occidentales y que para mediados de esta misma década y principios de 1980
el debate politico estaba impregnado por la crisis de la democracia o la falta
de capacidad del gobierno para propiciar la gobernabilidad y fortalecer la
confianza en los valores democraticos. “La preocupacion por mecanismos de
rendicion de cuentas fue relegada a un segundo término. En el debate
academico, la rendicion de cuentas no era considerada como objeto de estudio
en las obras mas importantes del ciencia politica y el derecho”™"

Sin embargo, ya entrada la década de 1980, se gestaron cambios en la
forma de gobernar en diversos puntos del planeta, debido a que se realizaron
esfuerzos por descentralizar el poder politico y la toma de decisiones
administrativas. Aguilar esboza que se dio una reforma administrativa o
reforma de la gestion puablica, y con ello un cambio de las normas, las
estructuras organizacionales y los patrones directivos y operativos del
gobierno, que por sus propoésitos, modos o resultados se orienta hacia formas
pos burocraticas de organizacion, direccion y operacion, con el fin de elevar la

eficiencia, la calidad y la responsabilidad de la accion publica.>

Las reformas administrativas de los afios ochenta tuvieron su origen en
las dificultades que afios atras enfrentaban las diversas formas de Estados
sociales para sostener el crecimiento econdmico de sus sociedades y el
bienestar y seguridad social de los ciudadanos, tal y como ocurria en los
paises europeos continentales, en los del Commowealth y en los Estados
Unidos. En un buen numero de sociedades latinoamericanas, el impulso
a las reformas administrativas provino de los dafios sociales provocados

1 Alfredo C. Victoria Marin, Leonardo Garcia Zavala y Estela G. Cortez Rodriguez, Transparencia,
rendicion de cuentas y combate a la corrupcion en las organizaciones publicas. El caso de las
municipalidades y el Poder Legislativo en el Estado de México. Contraloria del Poder Legislativo, Toluca,
Estado de México, 2006.

%2 Luis Aguilar Villanueva, “Nueva gestion piblica”, en Gobernanza y gestion publica, FCE, México, 2006,
p.146.

23



por las crisis fiscales de los Estados desarrolladores y también debido a
la democratizacion de los regimenes.>

El conjunto de cambios ocurridos en el gobierno, encuentra sus bases en
una ola de reformas que puede ser denominado en su conjunto como New
Public Management, idea que puede traducirse como nueva gestion pablica.>

Asi, a principios de 1990, el eje de la preocupacién de los gobiernos,
organismos internacionales 'y académicos del institucionalismo
estadounidense, oscilaba en torno al papel de las instituciones econémicas y
politicas, pero aun “se reparaba poco en la lucha contra la corrupcion, en la
rendicion de cuentas y la transparencia dado que eran asuntos que ya habian
sido incorporados en el sistema legal e institucional de los paises
desarrollados™. Esta situacién no ocurria en paises en vias de desarrollo, por
lo que los sistemas de controles y contrapesos poco se habian
institucionalizado debido a la deficiente capacidad del gobierno y a la
presencia de regimenes autoritarios.

Es a mediados de la década de 1990, en el auge de la globalizacion
financiera, que la falta de transparencia comenzo a plantearse, toda vez que la
informacion economica era de uso exclusivo de las autoridades politicas y

financieras en diversos paises.

[...] la opacidad ensefi6 los costos sociales y productivos que ésta puede
ocasionar, lo cual pronto hizo reaccionar a los gobiernos y organismos
financieros internacionales para el disefio de un nuevo marco institucional
que posibilitara transparentar el accionar del gobierno. La transparencia
aparece como una necesidad del mercado, fundamentalmente, ya que las

> |dem.

**Término acufiado por Cristopher Hood para describir, valorar o criticar los cambios organizativos, directivos
y operacionales que sucedian en el sector publico de muchos paises.

> Alfredo C. Victoria Marin; Garcia Zavala, Leonardo; y Cortez Rodriguez, Estela Guadalupe; (coords.),
2006, Transparencia, rendicion de cuentas y combate ala corrupciéon en las organizaciones publicas.
El caso de las municipalidades y el Poder Legislativo en el Estado de México. Contraloria del Poder
Legislativo, Toluca, Estado de México.
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reformas econdmicas instrumentadas en los afios noventas vieron
truncado su accionar debido a la opacidad, los abusos y excesos en que
incurrieron los sistemas politicos autoritarios™.

Es asi que las politicas gubernamentales dirigidas a la transparencia,

son resultado de las recomendaciones o directrices externas de organismos
financieros y de la cooperacion internacional de organismos como el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial (BM), el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y la Organizacion para la Cooperacion y el

Desarrollo Econémico (OCDE).

5.1.3. Definicion

Una vez comprendido el origen y la evolucion del concepto, se estudiaran
algunas de las definiciones propuestas por diversos autores y que muestran
coincidencias. Por su parte, Rios Cazares y Cejudo definen la rendicion de

cuentas como

Una relacion entre dos actores (A y B) en la que A esta formalmente
obligado a informar, explicar y justificar su conducta a B (con respecto a
un asunto determinado, M). En esta relacion, B tiene la facultad de
examinar la conducta de A (con respecto a M) y cuenta con instrumentos
para vigilarlo e incidir en su comportamiento -via sanciones o
incentivos—.>’

La definicion expuesta coincide con la propuesta inicial de Mark
Bovens, quien indica que la rendicion de cuentas es “la relacion entre un actor
y un foro, en donde el actor es obligado a explicar y justificar su conducta ante

un foro que puede plantear sus preguntas y emitir juicios, con el objeto de que

% Alfredo C. Victoria Marin, et. al. Op, Cit., p.19.
*" Alejandra Rios Céazares y Guillermo Cejudo se apoyan en la definicion de Mark Phillp propuesta en
“Delimiting Democratic Accountability”, Political Studies, vol. 57, nim. 3, mayo de 2008.
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el actor enfrente las consecuencias”. *° Mas tarde, Schedler sefiala una
definicion de redicion de cuentas que expresa que: “A” rinde cuentas a “B”
cuando estd obligado a informarle sobre sus acciones y decisiones (sean
pasadas o futuras), a justificarlas y a sufrir el castigo correspondiente en caso
de mala conducta.

Entonces, se observa que Schedler agrega la idea de temporalidad, al
incluir la posibilidad de sancionar acciones pasadas y futuras.

No obstante, si bien las definiciones anteriores hablan de la evaluacion
de conductas, acciones y desiciones, también es factible hablar de la
evaluacion de la eficacia, es decir evaluar la capacidad de lograr los objetivos
establecidos. Asi Crespo expone que la rendicion de cuentas estad dirigida a
evaluar la honestidad y la eficacia del trabajo de los administradores
plblicos™. Mas tarde, Lopez Ayllon y Merino sefialan que la auténtica
rendicion de cuentas es una tarea obligada y permanente con actores
claramente identificados que llevan a cabo la vigilancia, el control y la sancion
sobre los contenidos sustantivos del ejercicio gubernamental, en todas sus
facetas, en un entorno legal y democratico explicito y abierto, que identifica
con claridad las obligaciones que cada servidor ptblico debe cumplir.®

Como se observa, la mayoria de los autores expuestos en este trabajo
coincide en que la rendicion de cuentas se encuentra estructurada a partir de
tres pilares basicos: a) informacién; b) explicacion y c¢) sancion. Por lo que en

resumen es posible decir que los gobernantes deben abrirse a la inspeccion

*® Mark Bovens, “Analysing and Assessing Public Accountability. A Conceptual Framework ”, en European
Governance Papers (EUROGOV). num. C-06-01, 2006. Disponible en: http://www.connex-
network.org/eurogov/pdf/egp-connex-C-06-01.pdf. Consultado en enero de 2012.

*Jose A., Crespo, Fundamentos politicos en materia de rendicion de cuentas, serie cultura de la rendicion de
cuentas, nim., 01, Auditoria Superior de la Federacion, México. 2009, p. 8.

% Sergio Lopez Ayllon y Mauricio Merino, “La rendicién de cuentas en México: perspectivas y retos”, en
Merino, Mauricio, Lépez Ayllon, Sergio y Cejudo, Guillermo (coords.) La estructura de la rendicion de
cuentas en México. CIDE/IIJ-UNAM, 2010, p.9.
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publica, de forma obligatoria; deben explicar y justificar sus actos, y estar
supeditados a las sanciones en caso de incurrir en falta o ilegalidad.

Ackerman propone una idea parcialmente distinta al sefialar que la
rendiciéon de cuentas es un “proceso proactivo por medio del cual los
servidores publicos informan y justifican sus planes de accién, su desempefio
y sus logros y se sujetan a las sanciones y las recompensas
correspondientes”®. Si bien, en esencia la idea es parecida a las concepciones
anteriores se encuentra como distintivo el sefialar a la rendicion de cuentas
como un proceso proactivo. Porque se da la pauta para incorporar la
participacion de la ciudadania, ello ocurre de forma nitida cuando agrega el
autor que “la rendicion de cuentas es un proceso dindmico que redefine las
relaciones entre el Estado y la sociedad, reconfigurando asi la naturaleza
misma de la democracia y la participacion ciudadana.”®

Es posible que existan otras definiciones y concepciones de la rendicion
de cuentas, sin embargo no se pretende profundizar en un estudio minucioso
de su significado, lo que se busca en este trabajo es adquirir un piso de
conocimiento para explicar la rendicion de cuentas en el gobierno municipal.

Por ello se debe tener conciencia de que

La definicion de la rendicion de cuentas sigue, como muchos de los
conceptos centrales en ciencia politica, generando debate sobre sus
limites y sus alcances. EI concepto esta en constante expansion, y en
ocasiones se suelen difuminar las fronteras entre rendicion de
cuentas 'y otros componentes deseables de un régimen

8 John M. Ackerman, “Sociedad Civil y Rendicién de Cuentas” en Elecciones y ciudadania en el Distrito
Federal, Coleccidn Sinergia vol. 6, IEDF, 2006.

82 John Ackerman, “Co-Gobernance For Accountability: Beyond ‘Exit’ And ‘Voice’”, en World
Development, 32 (3), 2004, pp. 447-463. Disponible en:
http://www.sciencedirect.com/science/article/B6VC6-4BHITV5-4/2/6e121a221945ed597269bff4c17a4f0c.
Consultado en enero de 2012.
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democratico, como la participacion ciudadana, la deliberacion
plblica, etc. ©

En consecuencia, se plantea un concepto, integrado por elementos que
son susceptibles de analisis individual, pero que se cree que en conjunto
pueden brindar mayor precision cuando se habla de rendicidén de cuentas. Se
tiene asi que la rendicion de cuentas es una herramienta de la democracia, que
mediante la transparencia, el acceso a la informacion, y la fiscalizacion
permiten y exigen a las autoridades dar cuenta del ejercicio de gobierno, en
donde en caso de presentar irregularidades existen mecanismos de sancion

legales para imponer el castigo correspondiente.

5.1.4. Tipos de rendicion de cuentas

El estudio de la rendicion de cuentas se ha realizado a partir de diversas
perspectivas, autores como Guillermo O’Donnell, Smulovitz - Peruzzotti, y
Ernesto Isunza hablan de tipologias de rendicion de cuentas, asi sefialan la
rendicion de cuentas horizontal y vertical, transversal, y social, pero también
se habla de este tema en funcidn de la temporalidad que abarca el proceso de
rendir cuentas, esto es; a) antes, b) durante y c) después. Y finalmente se tiene
una perspectiva mas que estudia la l6gica tematica, es decir, sobre que se rinde
cuentas, para lo cual Schedler y también Gutiérrez Saxe sefialan que hay
dimensiones y variantes. Mientras que Mashaw® propone una serie de

caracteristicas basicas para entender el concepto de rendicidn de cuentas.

%% Ricardo Becerra y Guillermo M. Cejudo, “La fragmentacion conceptual de la rendicion de cuentas”, en
Seminario Internacional: Hacia una politica de rendicidn de cuentas en México, 22 y 23 de agosto de 2011,
Ciudad de México. Disponible en: http://rendiciondecuentas.org.mx/pdf/panell.pdf, Consultado en enero de
2012.

% Jerry L. Mashaw, “Rendicion de cuentas, disefio institucional y la gramatica de la gobernabilidad”, en John
M. Ackerman (coord.), Mas alla del acceso a la informacion, transparencia, rendicién de cuentas y estado de
derecho. P. 119-173, publicado originalmente en “Accountability and Institutional Design: Some Thoughts
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O’Donnell divide la rendicion de cuentas en horizontal y vertical. La
rendicion de cuentas horizontal se refiere a “la existencia de agencias estatales
con autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capacitadas para
emprender acciones que van desde la supervisién rutinaria hasta sanciones
penales y o incluso impeachment, en relacion con actos u omisiones de otros
agentes o agencias del Estado que pueden, en principio 0 presuntamente, ser
calificados como ilicitos. La rendicion es horizontal en tanto se desarrolla
entre instituciones del mismo nivel jerarquico, pero independientes entre si”®.
Mientras que la rendicion de cuentas vertical alude a “elecciones, demandas
sociales que se pueden articular sin padecer coercion estatal y medios que por
lo menos cubren con regularidad las mas visibles de estas demandas y los

»% Es decir, se

actos presuntamente ilicitos de las autoridades publicas
describe una relacion entre desiguales, rendicion burocrética en la que un
superior jerarquico trata de controlar a sus subordinados, o bien, la rendicion
electoral en la cual los votantes juzgan y vigilan a los representantes.

A partir de la tipologia de O’Donnell, otros autores también han
aportado al estudio del tema en discusién. Smulovitz y Peruzzotti hablan de
(societal accountability) la rendicion de cuentas social incluye ideas
provenientes de la literatura sobre sociedad civil y esfera publica. Ofreciendo
asi la definicion siguiente

Un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades

politicas basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y
movimientos ciudadanos, asi como también en acciones mediaticas. La

On The Grammar Of Governance”, en Michael Dowdle (ed.), Public Accountability: Designs, Dilemmas and
Experiences, Cambridge University Press, 2006, pp. 115-156.

®La idea original se encuentra en Guillermo O'Donnell, “Delegative Democracy”, Journal of Democracy,
vol. 5, nim. 1, pp. 55-69. También se encuentra una version en espafiol en Guillermo O’Donnell, Rendicion
de cuentas horizontal y nuevas poliarquias. Revista Nueva sociedad, nim. 152, nov.-dic., p .143-167.

% Guillermo O’ Donnell, Op. cit., p .143-167.
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rendicion de cuentas social puede canalizarse tanto por vias
institucionales como no institucionales.®’

Smulovitz y Peruzzotti destacan que a diferencia de los mecanismos
electorales, la rendicion social de cuentas puede ejercerse entre elecciones y
no depende de calendarios fijos. Mainwaring externd que este tipo de
rendicién no puede hacer que en la practica la autoridad se responsabilice de
sus actos, porque no tiene capacidad legal para obligar la entrega de cuentas,
mas que la opinion puablica, es decir, no es vinculante. No obstante, otros
autores sefialan que la generacion de opinion publica, y que la presién social,
ofrecen un peso especial a la sociedad que le permite estar en el mismo nivel
que la clase politica.

El Banco Mundial define la rendicion social como “una perspectiva
para construir rendicion que se sustenta en el involucramiento civico, en el
que los ciudadanos comunes o las organizaciones civiles son los que
participan directa o indirectamente en la rendiciéon”.®®

Por su parte, Ackerman contribuye en el estudio de la rendicién social
de cuentas, ya que denota la existencia de maultiples formas en que la
ciudadania puede participar en el llamado a cuentas a los gobiernos y deja
claro que cada forma de participacion tiene fortalezas y debilidades
particulares, por lo que su utilizacion y aprovechamiento depende de

contextos determinados. El autor brinda asi seis categorias de practicas, a

®7 Catalina Smulovitz y Enrique Peruzzotti, Societal And Horizontal Control, Two Cases About A Fruitful
Relationship, Ponencia para la conferencia “Institute for International Studies, Indiana, University Of Notre
Dame, Notre Dame, 8-9 de mayo, 2000”, pp. 32-33.

% Banco Mundial, “Social Accountability: An Introduction to the Concept and Emerging Practice”, Social
Development  paper, num. 76, Washintong, DC, World Bank, 2004, Disponible en:
http://siteresources.worldbank.org/INTPCENG/214578-
1116499844371/20524122/310420PAPER0S01ity0SDPOCIivicOno1076.pdf. Consultado en enero de 2012.
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saber; coproduccion, monitoreo ciudadano, procedimientos administrativos,
democracia directa, protesta y cogobierno®.

Otros tipos de rendicion de cuentas son el transversal y el diagonal.
Isunza Vera propone la rendicion de cuentas transversal, en donde las
instituciones del Estado dirigen, pero en tal dirigencia se encuentran
ciudadanos. Esto es, “la rendicion de cuentas transversal son aquellos
mecanismos que, si bien son instituciones del Estado estan disefiadas y
funcionan de tal forma que hunden sus raices de manera explicita en la
sociedad civil, a travées de la presencia especialmente protegida de ciudadanos
independientes y auténomos”.”’ Esto es, una especie de organismos
constitucionales autébnomos.

Mark Bovens habla de la rendicion de cuentas diagonal al encontrar que
el vinculo entre dos sujetos en un proceso de rendir cuentas puede ser vertical
o diagonal. Asi explica que las relaciones verticales suponen una jerarquia
entre los actores involucrados mientras que las relaciones diagonales
describen un vinculo que no es jerarquico, pero que si implica la obligacion
formal de informar y justificar decisiones especificas, asi como la obligacion
de evaluar conductas concretas.”

Rios Cazares y Cejudo exponen la idea de dividir la politica de la
administracion, asi identifican dos dimensiones de la rendicion de cuentas
gubernamental en los regimenes democraticos modernos. La primera

dimension se refiere a la relacion entre los representantes electos por sufragio

% Para un estudio a mayor detalle de las formas que presenta la rendicién social de cuentas. John M.
Ackerman, “Sociedad Civil y Rendicion de Cuentas” en Elecciones y ciudadania en el Distrito Federal,
Coleccién Sinergia vol. 6, IEDF, 2006.

" Ernesto Isunza Vera, “Para analizar los procesos de democratizacion: interfaces societales, proyectos
politicos y rendicion de cuentas”, en Ernesto Isunza Vera y Alberto J. Olvera, Democratizacidn, rendicion de
cuentas y sociedad civil. Participacion ciudadana y control social, CIESAS-Porrua, México, pp. 265-290.

™ Mark Bovens, “Analyzing And Assessing Public Accountability. A Conceptual Framework”, Europen
Governance Paper C-06-01, p. 12, 2006.
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popular y aquellos que les otorgaron la potestad para gobernar, determinar la
distribucion de los recursos y definir las acciones de politica a seguir. La
segunda es la dimension administrativa de la rendicion de cuentas y esta
refiere a la relacion que existe entre los representantes y las oficinas
burocraticas responsables de implementar las acciones de gobierno. El
objetivo de tal dimension es que los instrumentos internos de rendicion de
cuentas garanticen que las politicas publicas se disefien e implementen de
acuerdo con las directrices que recibe de los representantes electos’. La
distincion entre dimensiones de Rios Cazares y Cejudo busca establecer la
linea analitica que separa la representacion politica del ejercicio de gobierno.

Otro de los modelos propuestos para el estudio de la rendicion de
cuentas es el de “principal-agente”. Este modelo es tomado de las ciencias
administrativas y economicas, parte del supuesto de que en cualquier
interaccion economica se pueden identificar dos partes, el principal y el
agente. El principal contrata al agente para realizar un trabajo por cuenta del
principal.” EI principal delega poder de mando y decisién al agente. Este
escenario se traslado a la arena politica. Se equipara asi al principal
(empresario) con el ciudadano votante y al agente (administrador) con los
funcionarios electos y no electos. Entonces, los ciudadanos entregan el poder a
estos ultimos.

Millan y Natal identifican tres probleméticas que giran en torno al
modelo de principal agente y a continuacion se enuncian. Los problemas

identificados son: a) asimetria en la informacion; b) la capacidad de los

2" Alejandra Rios Cazares y Guillermo Cejudo, “Rendicion de cuentas en los gobiernos estatales en México”,
en Mauricio Merino, Sergio Lopez Ayllon y Guillermo Cejudo (coords.), La estructura de la rendicion de
cuentas en México, CIDE/I1J-UNAM, p. 119-121, 2010.

% Yuri Gorbaneff, “Teoria del agente-principal y el mercadeo”, Universidad Eafit, Enero-Marzo, nimero 129,
Universidad Eafit, Medellin Colombia pp. 75-87. Disponible en: http://redalyc.uaemex.mx/src
/inicio/ArtPdfRed.jsp?iCve=21512907. Consultado en enero de 2012.
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ciudadanos; y ¢) la heterogeneidad de principales. En la asimetria del trabajo
se identifica que “quien realiza el trabajo —el agente— obtiene mas informacion
sobre su labor que quien lo ha encargado —el principal—; quien, sin embargo,
necesita esa informacion para decidir sobre el propio acuerdo. Pero, sélo el
agente tiene informacion completa sobre su verdadera capacidad para

74
ocuparse de la tarea”

. Por lo que a decir de Natal “los ciudadanos no poseen
informacion completa sobre las acciones de sus autoridades, ya sea porque no
tienen acceso suficiente o porque los costos de supervision resultan
prohibitivos”.”

Un segundo problema es la capacidad de los ciudadanos para sancionar
a la autoridad. Moreno, Crisp y Shugart consideran que si el principal no tiene
la capacidad de obligar al agente entonces no es un principal en términos
reales.

Un tercer problema radica en identificar a los agentes, esto es, de la
multiplicidad de funcionarios (electos y no electos) quién debe rendir cuentas
y a quiéen de los principales, que en esta ldgica son los ciudadanos. De forma
adicional, en esa heterogeneidad de principales también se tiene una
divergencia de intereses. Y para cerrar el conflicto se encuentra que los
principales, una vez que obtienen la informaciéon deben ser “capaces de
decodificar la informacion, analizarla y utilizarla para proteger sus intereses o
sancionar a la autoridad [...] crear opinién publica y llegar a generar

s 5T6
consensos acerca del uso y aplicacion.”

™ Remo Fernandez-Carro, Principal-Agent Theory in Science and Technology Studies, ARBOR Ciencia,
pensamiento y Cultura, CLXXXV738 julio-agosto 2009, 809-824 ISSN: 0210-1963. Disponible en:<
http://arbor.revistas.csic.es/index.php/arbor/article/view/332/333> consultado en febrero de 2012.

> Alejandro Natal, et. al, Op. cit., p. 73.

"® Henio Millan y Alejandro Natal, “Un paseo por el subdesarrollo. Examen de las limitantes historicas de la
accountability en México a través de un modelo de agencia”, en Henio Millan y Alejandro Natal (coords.),
Rendicién de cuentas, democracia y sociedad civil en México, El Colegio Mexiquense, Estado de México, pp.
67-116.
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Visto en conjunto, la rendicion de cuentas busca hacer efectivo el
control de los ciudadanos sobre los servidores publicos (electos o no). Cuando

y de qué tema pedir rendicion de cuentas es explicado a continuacion.
5.1.4.1. Temporalidad

La temporalidad’” es un factor dentro del proceso de rendir cuentas, debido a
que se debe tener control y vigilancia en la planeacion, ejecucion y evaluacion
de las politicas publicas implementadas por los representantes. Considerando
que los procesos de decision implican la seleccion entre diferentes politicas o
programas de aquellos que se ajusten mejor a los objetivos perseguidos con
base en los criterios definidos, para hacer la seleccion es necesario evaluar las
alternativas de acuerdo con sus resultados previstos’®.

Se habla de rendicion de cuentas ex ante, a priori o llanamente
preventiva cuando se pone énfasis en la planeacion de las politicas publicas,
con medidas tendientes a cuidar o prevenir que dichos actos se ejecuten con
sujecion a las leyes, planes y programas.

Pero no basta con la planeacion, se debe tener rendicion de cuentas
durante la ejecucion de politicas, también llamado concurrente o coincidente
que puede realizarse durante todo el desarrollo de la gestion administrativa o
bien, de la politica publica. Por ultimo se identifica la etapa conclusiva,
también denominada a posteriori, que se efectua después de realizada la
gestidn o la politica publica determinada y que se realiza en forma de revision

y evaluacion.

" Este eje de estudio es propuesto por Isunza, Isunza Vera, Ernesto, “Para analizar los procesos de
democratizacion: interfaces societales, proyectos politicos y rendicion de cuentas”, en Ernesto Isunza Vera y
Alberto J. Olvera, Democratizacion, rendicion de cuentas y sociedad civil. Participacion ciudadana y control
social, CIESAS-Porrla, México, pp. 265-290.

® Cardoso Brum Myriam. La evaluacién de las politicas publicas: problemas, metodologias, aportes y
limitaciones, Revista de Administracion publica, nim. 84, México, 1993, p. 170.

34



5.1.4.2. Logica Tematica

¢Sobre qué se rinde cuentas? es una pregunta que debe hacerse dada la
cantidad de informacidn existente en el ambito gubernamental. Es por ello que
se requiere hacer una clasificacidn para saber qué tipo de datos, y explicacion
se esta buscando.

Schedler propone 4 variantes para distinguir y poder captar estandares
normativos, asi propone: a) criterios politicos, en donde se evalia los procesos
de toma de decision y los resultados sustantivos de las politicas publicas, y se
valora la calidad y capacidad personal de politicos y funcionarios; b) criterios
normativos, aqui se cuestiona si los actos burocraticos se apegan a los
procedimientos establecidos, si llevan a los resultados esperados y si lo hacen
con eficiencia razonable; c) criterios profesionales, en esta variante la
rendicion de cuentas vigila por la aplicacion de normas de profesionalismo;
d) criterios financieros, la rendicion de cuentas sujeta el uso de recursos
publicos a las disposiciones legales vigentes, pero también a estandares de
transparencia, austeridad y eficiencia.

Schedler también sefiala criterios constitucionales, legales, y morales.
Agrega que la responsabilidad por juzgar a la politica bajo estos dos ultimos
recae en los ciudadanos, las asociaciones civiles, medios de comunicacion y
partidos politicos, y en cuanto al &mbito administrativo y financiero, las tareas
de rendicion de cuentas se encomiendan a agencias publicas especializadas.

Mientras que Mufioz” sugiere tres dimensiones: a) politica, que utiliza
los informes, el escrutinio publico, el escrutinio del financiamiento y el
prestigio de la politica; b) legal, que se basa en la eficacia y el respeto a la ley,

la justicia pronta y expedita, las normas de conducta probas y la atencion de

" Hugo Alfonso Mufioz, Rendicién de cuentas (accountability). Conferencia dictada en el 11 Curso
Latinoamericano sociedad civil y derechos humanos, I1DH, San José Costa Rica.
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quejas y; ¢) administrativa, que se sustenta en la elaboracion de objetivos y
recursos con transparencia, en los controles e indicadores, asi como en la
realizacion de la funcién publica con ética y responsabilidad.

Por otra parte, Marshaw expone caracteristicas que estan presentes en
cualquier proceso o relacion de rendicién de cuentas. Argumenta que se
requiere poder especificar seis cuestiones: quién es responsable o debe rendir
cuentas y ante quién; de qué son responsables cuando son llamados a dar
cuentas; mediante qué procesos se pueden asegurar que rindan cuentas; queé
criterios se utilizan para juzgar el comportamiento putativo; y cuales son los
efectos potenciales para saber que estos estandares se han violado. El autor
esboza que estas caracteristicas basicas describen un régimen de rendicién de
cuentas

Se ha observado que la rendicion de cuentas es un concepto en
constante evolucién, y que es sujeto de estudiarse desde diversas Opticas,
debido a que se habla de tipologias, temporalidades y tematicas. Pero también
es cierto que conforme evoluciona la idea de la rendicion de cuentas, se ha ido
relacionando con la idea de la democracia. ¢Pero por qué y como es que la

rendicion de cuentas ayuda al desarrollo de la democracia?

5.2. Rendicion de cuentas: un aporte para la democracia

Definir la democracia es importante porque establece qué cosa esperamos de
ella.®® Sartori expresa que si definir la democracia es explicar qué significa el
vocablo, el problema se resuelve rapido pues sélo se estard explicando el

nombre. Asi se identifica que la democracia es concebida, segun su origen

8 Giovanni Sartori, Qué es la democracia?, Taurus, México, 2003, p. 21.
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etimolégico, como el gobierno del pueblo®, pues deriva de (kratos) poder y
(demos) del pueblo. Sin embargo, el problema va mas alla porque tener un
significado preciso literal o etimoldgico no ayuda a entender a cual realidad
corresponde ni como estan construidas y funcionan las democracias posibles.
El estudio, como tal de la democracia, es complejo y con el paso del
tiempo, el concepto se ha ido ampliando, ha ido adquiriendo adjetivos®, y se
ha redefinido para incluir otros elementos. Ello ha ocurrido dado el constante
y natural cambio de la sociedad. En la democracia clasica griega se tenia una
participacion directa de los ciudadanos en las funciones legislativa y judicial,
la asamblea de ciudadanos ejercia el poder soberano, el ambito de accion del
poder soberano incluia todos los asuntos comunes de la ciudad, se tenia
multiples métodos de seleccion de los cargos publicos (eleccion directa, sorteo
0 rotacion) y se tenian mandatos breves, pero las condiciones para contar con
lo anterior radicaban en el tamafio de la ciudad-estado.®® En su origen, la
democracia directa funcionaba en pequefias ciudades, pero ello cambio pronto,
y se enfrento a problemas como el crecimiento poblacional, que dificultaba la
toma de decisiones con mecanismos de participacion directa, encontrando con

el paso de los afios la respuesta en la democracia representativa®.

8 E| termino democracia en su origen conllevaba un sentido peyorativo que era utilizado para calificar una
forma de gobierno popular, descontrolado, arbitrario y veleidoso. Y seria con el paso de los siglos que este
término adquiriria su actual connotacién.

82 Existen adjetivos descriptivos y normativos. Los primeros hacen referencia casi siempre a concepciones
minimalistas de la democracia, mientras que los segundos atafien a definiciones maximalistas que contienen
finalidades sociales que la democracia debiera perseguir. , Gustavo Ernesto Emmerich y Victor Alarcon
Olguin (coords.), “Democracia vs. autoritarismo”, en Tratado de ciencia politica, Anthropos-Universidad
Autonoma Metropolitana, México, 2007, pp. 122-123.

& David Held, Modelos de democracia, 2ed, Alianza 2001, 432 p. Traducido por Teresa Albero.

8 EIl contraste entre democracia directa y representativa tiene que ver con la diversa estructura del proceso
politico decisional: democracia directa es aquella en la que los ciudadanos votan para determinar ellos
mismos el contenido de las desiciones colectivas, como en la democracia antigua del &gora; democracia
representativa es aquella en la que los ciudadanos votan para determinar quien deberd tomar las desiciones
colectivas, es decir, para elegir a sus representantes. Michellangelo Bovero, “Los adjetivos de la democracia”,
en Una gramatica de la democracia contra el gobierno de los peores, pp. 37-53,
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En la democracia representativa, el ideal radica en que los
representantes electos funjan como intermediarios y voceros de la ciudadania
y velen por el interés publico. Sartori expresa que “la democracia indirecta, es
decir, la democracia representativa, no es solamente una atenuacion de la
democracia directa; también es su correctivo”.® El autor de ¢Qué es la
democracia?, agrega dos ventajas de la democracia representativa y esboza
que al ser un proceso politico entretejido de mediaciones permite escapar a las
radicalizaciones elementales de los procedimientos directos y sefiala que
ademas es un sistema de control y limitacion del poder.

Sin embargo, a decir de Emmerich los fundadores de la democracia
representativa ignoraron el papel crecientemente predominante que los
partidos politicos irian jugando en los siglos XIX y XX, asi como la
complejidad de las tareas del gobierno al expandirse las funciones de los
estados e intervenir estos en asuntos economicos y sociales, como sucedié en
el siglo XX®. Entonces se identifica que la democracia representativa limité la
participacion de los ciudadanos al ejercicio del voto para la eleccion de
representantes, quienes escaparon pronto del control de los representados,®’
haciéndose necesario contar con mecanismos de control que permitieran
prevenir, controlar y castigar el abuso del poder.

Siguiendo a Carbonell y Gutiérrez®® se tiene que la democracia
presupone elementos abstractos, tales como libertades de asociacion y
expresion, estado de derecho, reconocimiento de derechos fundamentales,

acceso a la informacion, rendicion de cuentas, transparencia y eficacia en el

& Giovanni Sartori, Op. cit., p. 207.
% Gustavo E. Emmerich, “Democracia ciudadania y transparencia”, en Mayer Serra, Carlos Elizondo,
Democracia y transparencia, Coleccion Sinergia. No. 6, IEDF, México, 2005, p. 13-40.
87

Idem.
8 José Carbonell y Rodrigo Gutiérrez, Enciclopedia Juridica Mexicana, Tomo IIl. Voz Democracia,
I1J.UNAM-Porria, México, 2002, pp. 131-137.
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ejercicio de las responsabilidades publicas. El objeto de este capitulo es
identificar precisamente la relacion existente entre democracia y rendicion de
cuentas, aln cuando a decir de Millan y Natal las teorias tradicionales no son
suficientes para explicarnos como la falta o el avance de la rendicion de
cuentas impacta y es impactada por la forma que asumen las instituciones con
aspiraciones democraticas [...]%, si es posible afirmar que la existencia de
precondiciones allana el camino hacia ella.

De acuerdo con Cadena Inostroza la rendicion de cuentas esté vinculada
con la necesidad de contar con mecanismos Yy procedimientos claros,
legalmente establecidos, que obliguen a funcionarios y politicos a informar y
justificar las decisiones que toman, sobre los recursos que utilizan y la
imputabilidad en las acciones que realizan. La rendicion de cuentas juega un
papel importante en el aporte a la democracia, debido a que supone la
capacidad de las instituciones politicas para hacer responsables a los
gobernantes de sus actos y decisiones, en los distintos niveles de poder. Eso
permite, dentro de lo posible evitar, prevenir y, en su caso, castigar el abuso
de poder[...].”90

Barrera indica que la rendicion de cuentas esta fundada en el principio
de la division de poderes, y esboza que tal principio responde a una premisa
historica y teorica: contener el apetito del poder [...]. Lo contrario de la
division del poder es su concentracion en una sola persona o institucion, lo

cual propicia la impunidad, exactamente lo inverso de la rendicion de cuentas.

®Henio Millan y Alejandro Natal, “Millan, Henio y Natal, Alejandro, “Un paseo por el subdesarrollo.
Examen de las limitantes historicas de la accountability en México a través de un modelo de agencia”, en
Henio Millan y Alejandro Natal (coords.), Rendicion de cuentas, democracia y sociedad civil en México, El
Colegio Mexiquense, Estado de México, pp. 67-116.

% Jose A. Crespo, Fundamentos politicos en materia de rendicion de cuentas, Serie cultura de la rendicion de
cuentas, nim., 01, Auditoria Superior de la Federacion, México. 2009, p. 7.
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Los gobernantes deben estar sujetos a alguna institucion estatal que
tenga la capacidad legal, la voluntad politica y los recursos necesarios para
imponerle la ley en caso de que el gobernante o cualquier funcionario pablico
transgredan la ley. Recordemos que Madison externo que:

Si los hombres fuesen angeles, el gobierno no seria necesario. Si
los angeles gobernaran a los hombres, saldrian sobrando lo mismo las
contralorias externas que las internas del gobierno. Al organizar un
gobierno que ha de ser administrado por hombres para los hombres, la
gran dificultad estriba en esto: primeramente hay que capacitar al
gobierno para mandar sobre los gobernados; y luego a obligarlo a que se
regule a si mismo. El hecho de depender del pueblo es, sin duda alguna,

el freno primordial indispensable sobre el gobierno; pero la experiencia

ha demostrado a la humanidad que se necesitan precauciones

J 1
auxiliares”.’

De forma adicional debe tenerse presente que no solo se trata de
vigilar las acciones de los representantes (electos y no electos), debe
considerarse también el cumplimiento de lo programado, de lo prometido a la
ciudadania. Salazar explica como es que en las democracias emergentes se
cumplen las reglas formales del juego democratico, se realizan camparias
competidas pero sus partidos se muestran incapaces para ofrecer otra cosa que
promesas vanas, retoricas huecas y resultados magros, llevando esto a la
consecuente decepcion y apatia de los ciudadanos que se ven reducidos a ver
en el voto un medio para castigar a los malos gobiernos o bien, un medio para
promover gobiernos peores.*

El proceso de rendicion de cuentas hace indispensable el
establecimiento de objetivos y metas, asi como la designacion de los
responsables de dirigir y controlar los programas, proyectos y
actividades, de manera que estos elementos sean la base de sobre la cual

8 A. Hamilton, J. Madison Y J. Jay, El federalista, Disponible en (http://www.leemp3.com/leemp3
/3/federalista_hamilton_002.txt) Consultado en septiembre de 2011.
%2 Luis Salazar Carrién, “Politica y democracia en México”, pp.107-118.
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se valore el logro de resultados, se identifiquen las desviaciones y se
apliquen las medidas necesarias. La rendicion de cuentas también busca
identificar con claridad las areas donde no se estan logrando los
resultados Yy establecer compromisos concretos para lograr los mejores
indices de productividad. Este proceso se asocia con la obligacion que
tiene todo servidor pablico de informar al nivel jerarquico superior acerca
del grado de efectividad con que se logran los objetivos, asi como la
eficiencia y los criterios econdémicos con que se aplicaron los recursos
econémicos autorizados.*®

La rendicion de cuentas incide en la percepcion social sobre el mejor
desempefio institucional, puesto que permite clarificar el logro de los
objetivos, que justifican acciones emprendidas por los representantes. Por lo
que las deficiencias en los procesos de rendicion de cuentas pueden traducirse
en condiciones de debilidad en términos de credibilidad de la ciudadania hacia
dichos representantes.

Es por ello que, en lugar de entender la democracia como un mecanismo
de acceder al poder gubernamental de manera pacifica habria que imbuir a la
democracia con un sentido de justicia social. No se trata de caer en las
definiciones maximalistas de democracia que llega a confundir a esta con los
resultados que se esperan del funcionamiento de la democracia,® se trata de
entender que se requieren elementos como la garantia de derechos
fundamentales, el respeto al estado de derecho, la rendicion de cuentas, la
trasparencia, la fiscalizacion y la participacion ciudadana para el

funcionamiento de la democracia.

% Secretarfa de la Funcién Publica, “Hacia un control gubernamental moderno y preventivo”, en
Transparencia, buen gobierno, y combate a la corrupcion en la funcién publica, (coleccion editorial del
gobierno del cambio), Secretaria de la Funcion Publica/FCE, México, 2005, pp. 181-256.

% John M. Ackerman, Mas alla del acceso a la informacién: transparencia, rendicion de cuentas y estado de
derecho, Siglo XXI editores-11J-UNAM-Cémara de diputados, 2008, p. 23.
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Morlino explica que una buena democracia tiene al menos cinco
dimensiones de variacion®™ que deben colocarse en el centro del analisis
empirico. Una de ellas en efecto es la rendicion de cuentas donde “los
ciudadanos de una buena democracia tienen el poder de controlar y evaluar si
el gobierno trabaja efectivamente por aquellos valores con pleno respeto a las
normas vigentes, deben ser capaces de vigilar su aplicacion eficiente, asi
como evaluar la eficacia decisional y la responsabilidad politica con respecto a
las elecciones tomadas por el personal electo también en relacion con las
demandas expresadas por la sociedad civil.”®® Sin embargo, en México, el
tema de la rendicion de cuentas es relativamente reciente. Y no existe un
concepto que pueda aplicarse a los diversos 6rdenes de gobierno. Por esta
razon, visualizarla como un elemento de la democracia resulta aun débil en
México.

No obstante, la rendicion de cuentas contribuye a debilitar la resistencia
a revelar datos sobre el desempefio, gasto y resultados gubernamentales. La
democracia se consolida y garantiza cuando se fortalecen de manera
permanente los sistemas de transparencia y de responsabilidades de quienes
ejercen funciones publicas.

Si no existen normas y mecanismos que puedan exigir, tanto a los
funcionarios electos y designados rendicion de cuentas se corre el riesgo de
ensanchar los indices de corrupcion e impunidad, asi como de fortalecer la
discrecionalidad y la opacidad en la gestion publica.

Qué ha sucedido en Meéxico con la rendicion de cuentas, cuando es que

el tema adquiere relevancia y cuales son sus alcances, son algunas de las

% Eshoza que las variables son: 1) el respeto a la ley, 2)la rendicion de cuentas, 3) la capacidad de respuesta,
4) el respeto pleno de los derechos y, 5) la ampliacion de la igualdad politica, social y econémica

% T eonardo Morlino, “;Democracias sin calidad?” en Democracias y democratizaciones, Centro de Estudios
de Politica Comparada, 2005, p. 257-287.
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interrogantes a las que se les dara respuesta en el siguiente capitulo.
Consecutivamente se pasara al estudio de la rendicion de cuentas a nivel
municipal, haciéndose énfasis en el desarrollo de un sistema de rendicion de

cuentas en este ultimo nivel de gobierno.

43



CAPITULO II
LA RENDICION DE CUENTAS EN MEXICO

En el presente capitulo se estudian los avances normativos de la rendicion de
cuentas en el pais, a nivel federal, estatal y municipal. Se hace énfasis en la
rendicion de cuentas del gobierno municipal, por constituirse como la base
territorial de la division politica y administrativa del gobierno. Y se concluye
con la exposicion de las ventajas y limitaciones de un sistema de rendicion de
cuentas municipal frente a otros indicadores existentes en la materia.

Es asi que el capitulo se desarrolla en dos momentos; a) el estudio
normativo de la rendicion de cuentas en México y; b) el estudio de un sistema

de rendicion de cuentas en el gobierno municipal.

2.1. La rendicidon de cuentas en México

La gestion gubernamental sufrié cambios en diversos puntos del mundo ya
entrada la década de 1980, y México no quedo al margen de los cambios
ocurridos, es asi que se impulsan iniciativas modernizadoras en la
administracion publica, enfaticamente “impulsadas por recomendaciones de
los organismos internacionales, que se centraron en la disminucion del
tamafo del Estado, sin considerar las pérdidas en su capacidad de responder
con oportunidad y suficiencia a las necesidades y demandas de los
gobernados. Las propuestas que cobraron fuerza resaltaban el valor funcional
de la administracién publica: la eficiencia gubernamental”.®’

De esta forma es que durante el periodo de la administracion de Miguel
de la Madrid Hurtado (1982-1988) se cred la Coordinacion General de

% INAP, “La Modernizacion de la Administracién Publica en México”, Revista de Administracion publica,
INAP, 120, XLIV Num. 3, p. 11, septiembre-diciembre 2009.
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Modernizacion de la Administracion Publica Federal, dependiente de la
Subsecretaria de Control Presupuestal y Contabilidad de la entonces Secretaria
de Programacion y Presupuesto. Posteriormente, en el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari, (1988-1994), se optd por sumarse al uso de las teorias de
calidad, que permitian formar parte de una tendencia mundial en la
administracion, y a la par se iniciaron a aplicar estrategias de calidad que
entonces eran utilizadas en la iniciativa privada. Después, bajo el gobierno de
Ernesto Zedillo, se crea el programa de modernizacion de la administracion
publica conocido como (PROMAP) 1995-2000. Dicho programa tenia como
objetivos: a) lograr un gobierno eficaz y eficiente (competitivo) y; b) combatir
la corrupcion. En atencidn a los objetivos planteados el programa agrupo sus
lineas de accion en a) la participacion y atencion ciudadana; b) la
descentralizacion y desconcentracion; c¢) la medicion y evaluacion de la
gestion publica y; d) la dignificacion, profesionalizacion y ética del servidor

plblico.®

Sin embargo, serd hasta después del afio 2000 cuando se hace énfasis
propiamente en el tema de la rendicion de cuentas, porque es a partir de ésta
fecha cuando se gesta una serie de reformas a articulos constitucionales
referentes a la fiscalizacion y al derecho de acceso a la informacion, se crean
leyes, reforman instituciones®, y surgen diversos programas con miras a
prevenir, detectar, controlar, sancionar y abatir practicas de corrupcién e

impunidad.'®

% José Mejia Lira, “La evaluacion como herramienta para una gestion publica orientada a resultados. La
practica de la evaluacion en el ambito publico mexicano”. CLAD, 2005, Disponible en:
(http://www.clad.org.ve)

% La creacion de la Secretaria de la Funcion Pablica (SFP), el Instituto Federal de Acceso a la Informacién
(IFAI), y la Auditoria Superior de la Federacion (ASF).

100 A decir de Gonzélez de Aragén, también se ha formado una buena cantidad de organizaciones civiles que
vigilan politicas publicas diversas y, sin embargo, la transparencia y la rendicion de cuentas en México dejan
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2.1.1. La rendicion de cuentas en el Gobierno Federal

En la actualidad la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no
contempla de forma explicita el tema de la rendicion de cuentas, sin embargo
sf incluye articulos que allanan el camino para su implementacion™®.

Tal es el caso del articulo 6°, 26, 73, 79, 116 y 134. Se observa que las
modificaciones al articulo 6, 26 y 73 son en materia de informacion, y estas
proporcionan la pauta para contar con un flujo permanente de datos, mientras
que las reformas del articulo 79, 116 y 134 son en materia de fiscalizacion de
recursos. No obstante, el concepto de la rendicién de cuentas y lo que ésta
implica no esta presente en ningun articulo.

En lo referente a leyes se encuentra la creacion en junio de 2002 de la
Ley federal de transparencia y acceso a la informacion publica

gubernamental'%?

, la cual legisla el acceso a la informacion publica que
generan o administran las dependencias y entidades del gobierno federal y que
se encuentra contenida en documentos. En mayo de 2009 se publica la Ley de
fiscalizacion y rendicion de cuentas de la federacion cuyo objetivo primordial
es reglamentar el articulo 79 en materia de revision y fiscalizacion de la
cuenta publica. A la par, se encuentra la creacion del Programa nacional de

rendicion de cuentas, transparencia y combate a la corrupcién 2008-2012%,

mucho que desear por los niveles de corrupcién e impunidad que nos ahogan. Arturo Gonzalez de Aragon,
“Transparencia y rendicion de cuentas México: (Estado corrupto?”, en Proceso. Disponible en
http://www.proceso.com.mx/?p=300561. Consultado en marzo de 2012.

101" Sergio Lopez Ayllon y Mauricio Merino, “La rendicion de cuentas en México, perspectivas y retos”, en
La estructura de la rendicién de cuentas en México. CIDE/IIJ-UNAM, 2010, pp.1-28.

102 E| antecedente legal més cercano de ésta ley se encuentra en 1977, en la Ley superior de derecho a la
informacion. La actual Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, est4
dirigida a la Presidencia de la Republica, a los 6rganos administrativos desconcentrados, asi como a la
Procuraduria General de la Republica, por lo que no permea a otras instituciones como son los gobiernos
locales.

103 E| programa tiene sus antecedentes en el Programa nacional de combate a la corrupcion y fomento a la
transparencia y el desarrollo administrativo 2001-2006 creado durante el sexenio de Vicente Fox, el cual se
redisefio en 2008 y hoy recibe el nombre de Programa nacional de rendicion de cuentas, transparencia y
combate a la corrupcion 2008-2012.
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y el Programa especial de mejora a la gestion. El primero que plantea
consolidar una politica de Estado en materia de informacion, transparencia y
rendicion de cuentas para fortalecer la fiscalizacion de los recursos publicos y
mejorar el control interno de la Administracion Publica Federal para que
contribuya a la efectividad y el desempefio de las instituciones, de esta forma
se busca contribuir al desarrollo de una cultura de apego a la legalidad, de
ética y responsabilidad publica.

El programa especial de mejora de la gestion 2008-2012, tiene como
objetivo maximizar la calidad de los bienes y servicios que presta la
administracion publica federal, con el objeto de incrementar la efectividad de
las instituciones; y de minimizar los costos de operacion y administracion de
las dependencias y entidades™®. No obstante, no se proponen lineas de accién.

De 1983 a 2012, los ultimos cinco presidentes de México han
impulsado la creacion de secretarias y comisiones, y han implementado
programas con miras a combatir la corrupciéon. Miguel de la Madrid, asi como
Carlos Salinas buscaron la calidad, y la eficiencia, mientras que Ernesto
Zedillo, Vicente Fox y Felipe Calderon pugnaron por el combate a la
corrupcién y a la opacidad, e incluyeron en sus lineas de accion la idea de
integrar a la ciudadania.’® La manera como han incorporado los elementos de
la rendicion de cuentas es muy variable, y a decir de Cadena, puede tratarse de
una iniciativa del ejecutivo que promueve a) acciones de profesionalizacion,
con el objeto de que la administracion publica sea mas autonoma del poder de

los politicos; b) se opta por la descentralizacibn como mecanismo de

104 Cabe sefialar que los objetivos de los programas creados durante el gobierno de Felipe Calderén responden
a la légica planteada en el Plan Nacional de Desarrollo.
http://www.programaanticorrupcion.gob.mx/PNRCTCC/prctcc_2008-2012.pdf, consultado en enero de 2012.
1051 a afirmacion anterior se hace Ginicamente con base en los objetivos y lineas planteadas en sus propuestas.
No debe olvidarse que bajo el sexenio de Salinas se cred la figura de la contraloria social, que es considerado
un mecanismo de rendicion de cuentas que permite interactuar a la ciudadania con el gobierno.
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transferencia de poder de decision a los gobiernos locales'® o bien ; c) se elige
la creacion de agencias publicas no sujetas a eleccion o reeleccion, es decir
agencias autonomas.

Por lo tanto, la estructura de la rendicion de cuentas en México sigue
presentando debilidades que son originadas por el atraso y las viejas practicas
de gobierno, asi como porque el conjunto de los esfuerzos realizados se
encaminan a la administracion puablica federal, y se da escasa atencion al

estudio de como rinden cuentas los gobiernos estatales y municipales.

2.1.2. La rendicién de cuentas en las entidades federativas

Las entidades de la republica han emulado al gobierno federal impulsando
leyes y reglamentos de transparencia y de acceso a la informacién. Sin

embargo, Quintana expone que,

Respecto de los estados y el Distrito Federal, se aprecia un ritmo mas
lento en los cambios legales tendientes a lograr una mejor rendicion de
cuentas, tanto en sus mecanismos de fiscalizacion del gasto, como en los
procedimientos para dar acceso a la informacién publica. A la fecha,
practicamente todas las entidades federativas han establecido
instituciones que operen el acceso a la informacion, pero en general éstas
adolecen de poca autonomia y de una marcada dependencia de los
respectivos gobernadores.'®’

La postura de Ugalde permite complementar lo expuesto por Quintana,
al sefialar que “el debate sobre la transparencia y la rendicion de cuentas es

aun muy incipiente en México, y [que este] se ha centrado principalmente en

196 Aunque cabe sefialar que la descentralizacion puede ser ineficiente si los otros niveles de gobierno dejan
exclusivamente la responsabilidad al gobierno municipal pues se estaria propiciando un efecto negativo por la
dispersién y atomizacion que esto conlleva. “Riesgo de vacio de las normas legales para el acceso a la
informacion publica en los municipios del Estado de México”,

97 Carlos F. Quintana Roldan, “Transparencia y rendicion de cuentas”, en Henio Milldn y Alejandro Natal
Martinez, Rendicion de cuentas, democracia y sociedad civil en México, ElI Colegio Mexiquense,
Zinacantepec, Estado de México, pp. 117-152.
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el ambito federal de gobierno, dejando sin atencion el estudio de cémo rinden
cuentas los gobiernos estatales y municipales™.’

Un estudio comparativo de la UEC'®, sefiala que al afio 2006, 23
entidades federativas habian reformado sus ordenamientos legales a efecto de
contar con drganos de fiscalizacién que permitieran hacer del ejercicio de
revision de las cuentas publicas un proceso eficiente y transparente. Sin
embargo, este mismo estudio, revela que la mayoria de las Constituciones
Politicas no establecen con claridad suficiente la naturaleza juridica de sus
organos de fiscalizacion superior.

El gobierno local contribuye a la eficiencia del gobierno central, y
ningun gobierno central puede decidir eficientemente lo que ha de hacerse en
todas las esferas de la politica publica, sin tomar en cuenta a los gobiernos
locales.’® En términos de politica publica, los gobiernos locales recaudan,
reciben transferencias de la federacion, contratan deuda y ejercen recursos con
el fin de prestar servicios publicos y satisfacer las demandas de los
ciudadanos.'! Pero es menester cuestionarse entonces qué capacidades
institucionales tiene el municipio para rendir cuentas, a quién, para qué y

sobre que.

198 ) uis Carlos Ugalde, La rendicién de cuentas de los gobiernos estatales y municipales, serie cultura de la
rendicién de cuentas, nim. 04, Auditoria Superior de la Federacion, México, 2000, p. 7

109 Comisién de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion. Unidad de Evaluacion y Control (UEC).
Estudio Comparado de la legislacion sobre fiscalizacion superior en México vy las entidades federativas. LX
Legislatura de la CAmara de Diputados del H. Congreso de la Union. México, 2007.

119 E| Gobierno local alude al &mbito municipal o provincial de la organizacion politica y social de un paisy a
la esfera de dominio de una institucién, administracion, organismo o grupo social. La nocién de gobierno
local define las unidades politicas de gobierno de diferente tamafio (estados, municipios, ciudades),
delimitadas geogréfica y administrativamente heterogéneas social y culturalmente. Ramirez, Patricia (2000);
Gobierno local; en: Baca, Laura; Léxico de la politica; FLACSO-CONACYT-FUND. H.BOLL-FCE,
Meéxico.

“Mariana Garcia Vivia, “;Como ejercen y rinde cuentas los municipios? El Caso del Fondo para la
Infraestructura Social Municipal del Ramo 33”7, CIDAD, disponible en:
http://www.cidac.org/esp/cont/reportes/_iquest_como_ejercen_y rinde_cuentas_los_municipios__el_caso_de
|_fondo_para_la_infraestructura_social_municipal_del_ramo_33.php Consultado en febrero de 2012.
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2.1.3. La rendicion de cuentas municipal

En Meéxico la Constitucion de 1917 establecié una forma de gobierno
republicano y federal, sin embargo en la practica, la herencia de vicios y
deformaciones generados por siglos de centralizacion continuaron existiendo y
permeando todas las estructuras de la vida politica y social. Por lo tanto,
aunque el municipio se concibié en la teoria como el espacio de libertades
publicas y cuna de la democracia deliberativa; el trayecto del tiempo
evidencio el centralismo del poder politico. Seria hasta el afio de 1982, cuando
se daria impulso al nuevo federalismo mexicano; y con él a la vida municipal,
la cual cobré una mayor dimension e importancia al quedar inserta dentro de
la dinamica de modernizacion politica y administrativa. Asi en 1983 a los
municipios se les atribuyé mayores facultades y responsabilidades,
delimitando sus funciones y fortaleciendo su autonomia administrativa. La
urgencia de adecuar el Municipio a las necesidades del México
contemporaneo ocupd un lugar privilegiado, pues con la intencion de combatir
la inercia concentradora, se adoptaron medidas para renovar la vida municipal
y se definid, en términos constitucionales, un conjunto de poderes propios de
los ayuntamientos, a fin de permitirles planear y reglamentar su desarrollo.

En 1999, se da una nueva ola de reformas, que reconocen al municipio
su facultad de gobernar y no s6lo de administrar, a traves de su ayuntamiento;
también se garantizd que los recursos que integran la hacienda municipal

serian ejercidos en forma directa por los ayuntamientos o por quien ellos
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autoricen''?. En otras palabras, se dio autonomia a los gobiernos municipales

para un mejor funcionamiento.

No obstante, atin con los cambios realizados para optimizar el desarrollo
politico, economico y administrativo del gobierno municipal, no se coloco
atencion en la forma en que estos rinden cuentas, si bien existen municipios

con indicios de politicas encaminadas en este sentido™*?

, puede decirse que son
insuficientes, ya que retoman algunos elementos de la transparencia y de la
fiscalizacion y se confunden con esta practica. De acuerdo con estudios del
CIDE, en México no hay un sistema de rendicion de cuentas sino multiples
acciones burocraticas e inconexas que no garantizan el buen uso de los
recursos publicos. Y es posible agregar que tales acciones estan incompletas,
dado que carecen de reglamentacion.

Por lo tanto, pese que las entidades federativas han seguido la tendencia
de implementar leyes de acceso a la informacion, crear entidades de
fiscalizacion e institutos de acceso a la informacién los resultados siguen
siendo negativos en tanto que “el dano patrimonial, el desvio de recursos, el
manejo opaco de los fondos federales, asi como la documentacion incompleta
0 apocrifa son algunas de las irregularidades que, segun la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF), se encuentran de manera sistematica en la revision de

las cuentas publicas municipales.™*

12 nstituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica (IILSR), El municipio mexicano,

LVIII  Legislatura. Disponible en: http://es.scribd.com/doc/50595099/Municipio-Mexicano#page=8,
Consultado en 2008.

113 E| Estado de Guanajuato cuenta con indice de rendicion de cuentas municipal que evalda dos aspectos: a)
la informacion entregada; y b) el cumplimiento de la entrega en tiempo. Sin embargo se esta considerando
s6lo el aspecto de la entrega de informacion al Organo de Fiscalizacion Superior.

YEntre los rubros donde la ASF ha detectado las irregularidades mas frecuentes en los municipios se
encuentran la Obra Publica, los Recursos Federales Transferidos a los Municipios, Fideicomisos,
Adquisiciones, Sistemas de Informacion y los Servicios Personales. : Valek Rendoén, “Municipios reprobados
en transparencia”, Expediente 2. Disponible en:
http://rendiciondecuentas.org.mx/muestra.php?aquien=EXP2&id=6, consultado en febrero de 2012.
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Gonzalez de Aragon brinda una lista de las principales irregularidades
detectadas por la ASF en el manejo de los fondos federales que se transfieren
a estados y municipios entre los que se identifica

Pérdida constante de bienes, pagos efectuados con fines distintos a los
autorizados, pagos indebidos a personal y a conceptos de obra publica,
pagos de obras no realizadas, carencia de documentacion comprobatoria,
falta de aplicacion de sanciones y penas convencionales, otorgamiento de
anticipos superiores a los previstos, obras incompletas, trabajos de mala
calidad e incumplimiento de estandares, sobreprecios en el pago de
estimaciones de obra, exceso de discrecionalidad de los servidores
publicos, desvio de recursos para actividades electorales, reintegros de
recursos no efectuados o realizados extemporadneamente, carencia de
perfiles profesionales adecuados y falta de estabilidad laboral, practicas
de nepotismo, aumento constante de los niveles de endeudamiento, y, por
altimo, falta de actualizacion de la Ley de Coordinacion Fiscal y de las
Reglas de Operacion de los fondos.'*®

La ASF audita los recursos publicos federales transferidos a los
municipios™®, asi los datos anteriores reflejan una parte de la realidad
municipal, dado que no todos los recursos monetarios del municipio provienen
de la federacion, sino también de la recaudacion municipal y de
endeudamientos. Entonces cabe preguntarse cdmo y en qué son invertidos los
recursos que no son auditados por la federacion.

A decir de Merino

Algo fundamental habrd cambiado en México cuando se conozca
el destino del gasto publico que se realiza en cada municipio, en cada
circunscripcion territorial; cuando haya mecanismos publicos para darle
seguimiento; y cuando de la informacion sobre el dinero publico se
deriven, ademas, las vias institucionales para que la decisién sobre el uso
de los recursos publicos sea también el producto de una deliberacidn
colectiva. Saber cuanto se tiene y en que se va a usar es la primera

15 Arturo Gonzalez de Aragon, “Transparencia y rendicion de cuentas México: jEstado corrupto?”, en revista
Proceso. Disponible en http://mww.proceso.com.mx/?p=300561. Consultado en marzo de 2012.

118 De acuerdo con el informe de la cuenta pablica 2010 presentado por la ASF, las entidades federativas a las
que se destind la mayor parte de esas transferencias fueron: Estado de México (9.1%), Distrito Federal
(7.1%), Veracruz (6.4%), Chiapas (5.3%), Jalisco (5.3%), Puebla (4.6%), Oaxaca (4.5%) y Guerrero (4.1%);
en conjunto éstas recibieron el 46.4% del gasto federalizado.
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condicién para poder participar en la orientacion de los gastos o, si se
prefiere, para quitarle al dinero publico cualquier tipo de uso privado.*!’

La democracia mexicana no se consolidara por completo mientras no
forme parte la vida municipal. Asi, Merino expresa que si la férmula
mexicana de transicion a la democracia se ha fundado, principalmente, en la
lucha por la defensa del voto, su siguiente escalon tiene que incluir el
fortalecimiento democratico del municipio.

Esto puede explicarse en funcion de que el ambito de gobierno
municipal constituye el nivel de participacion mas cercano a la ciudadania, y
en este sentido tal ciudadania debe contar con la informacion suficiente y
clara, en afan de exigir mayor eficiencia al gobierno local. Es por ello, que
debe considerarse a la rendicion de cuentas municipal como uno de los
elementos que permiten el fortalecimiento de la democracia.

En México existen 2441 municipios, y entre ellos existe un grado de
heterogeneidad considerable. A decir de Quintana existen municipios con
millones de habitantes, como Ecatepec, Guadalajara, Monterrey o Leon; frente
a otros que escasamente llegan a tener algunas centenas de vecinos,
principalmente en Oaxaca, Chiapas o Puebla. Asi Cabrero complementa la
vision anterior al sefialar que “las diferencias entre municipios son abismales y
se da el caso de que entre unos y otros no hay ningan rasgo comun, por lo que,
la legislacion en materia municipal es dificilmente aplicable al conjunto
nacional”™'®. Rios Cézares esboza que por lo menos existe un régimen de

rendicion de cuentas municipal por cada estado de la federacion, pues los

7 Mauricio Merino, “El segundo escalon de la transicion democrética. La participacion ciudadana en el
municipio” en, La transicion votada. Critica a la interpretacion del cambio politico en México, FCE, 2003,
p.190.

18 Enrique Cabrero, “Capacidades institucionales en gobiernos subnacionales de México ¢Un obstaculo para
la descentralizacion fiscal?”, en Gestidn y Politica publica, CIDE, Vol. XIII, Nim. 3, Il Semestre de 2004,
pp.753-784.
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mecanismos basicos estan definidos en la constitucion estatal, las leyes
organicas municipales (o bases municipales) y las normas de transparencia,
coordinacién fiscal, responsabilidades de funcionarios publicos y fiscalizacion
vigente en cada entidad. A esto hay que afadir las normas —reglamentos y
bandos —emitidas por cada ayuntamiento y las practicas diversas que ellas
generan en los gobiernos locales, en términos de estructura organica,
obligaciones y responsabilidades de rendicion de cuentas y flujo de
informacion hacia ciudadanos.**® Pero independientemente del tamafio,
Cabrero sefiala que “tanto los municipios grandes como los pequeiios deben
desplegar, cada uno con sus propios medios y posibilidades, un enorme
esfuerzo por mejorar las estructuras administrativas y los sistemas de gestion
financiera que se tienen”. *° Pues “los gobiernos municipales deben asumir su
responsabilidad fiscal, mejorar su recaudacion, no descuidar el cobro de
derechos, abandonar de una vez por todas el “populismo fiscal”, promover la
capacitacion y respetar los méritos profesionales, particularmente en las areas
financieras, y cuidar escrupulosamente el gasto, rindiendo cuentas de manera
sistematica y abierta a la poblacion sobre el manejo de los fondos publicos de
la hacienda local”.***

Ante los problemas de heterogeneidad municipal, el Instituto de

Investigaciones Legislativas del Senado (I1LS) propone una clasificacion para

119 Guillermo Cejudo, y Alejandra Rios Cazares, “La rendicion de cuentas en el gobierno municipal”, en
Merino, Lopez Ayllén, y Cejudo (coords.) La estructura de la rendicion de cuentas en México. 11J UNAM /
CIDE. 2010.

120 Enrique Cabrero, “Capacidades institucionales en gobiernos subnacionales de México ¢Un obstaculo para
la descentralizacion fiscal?”, en Gestidn y Politica publica, CIDE, Vol. XIII, Nim. 3, Il Semestre de 2004,
pp.753-784.

21 I dem.
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el estudio de este nivel de gobierno, asi plantea que estos pueden ser;
metropolitanos, urbanos, semiurbanos y rurales.

Independientemente de la clasificacién, algunas entidades de
fiscalizacion superior estatales, instituciones, organizaciones y proyectos
académicos han creado indices para medir la transparencia, el acceso a la

informacion o bien, la rendicion de cuentas.

2.1.3.1. Existencia de indicadores e indices de rendicion de cuentas

municipal

Existen indicadores en materia de rendicion de cuentas, asi como de
transparencia y acceso a la informacion a nivel municipal en diversas partes
del pais. Diversas organizaciones e instituciones académicas han contribuido
al desarrollo de estos. De forma paralela, las entidades federativas de México
han puesto en practica, a través de sus entidades de fiscalizacion, sus propios

indicadores.
2.1.3.1.1. Estado de Guanajuato

En Guanajuato, el Organo Superior de Fiscalizacion desarroll6 un indice
municipal de rendicion de cuentas, con la finalidad de establecer un
mecanismo para calificar a cada uno de los 46 municipios, en el cumplimiento
de los requerimientos de informacién y la observancia de los tiempos
marcados en la Ley de fiscalizacion superior, para su entrega ante el Congreso

del Estado. Ello se hizo a partir de la inconsistencia y extemporaneidad

122 para una descripcion detallada de los tipos de municipios véase Instituto de Investigaciones legislativas del
Senado de la Republica (IILSR), El municipio mexicano, LVIII Legislatura, Disponible en:
http://es.scribd.com/doc/50595099/Municipio-Mexicano#page=8, Consultado en 2008.
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prevalecientes en el momento de entregar las cuentas publicas al Congreso del

Estado, durante el ejercicio 2006. ***

El indice hace énfasis en la periodicidad y en los medios de entrega, sin
embargo esta medicion no incluye la participacion de la ciudadania. La
informacion del indice sirve exclusivamente al Organo de Fiscalizacion
Superior del Estado y tiene una funcion limitada al evaluar exclusivamente los
tiempos de entrega, por lo que puede esbozarse que no es un indice de
rendicion de cuentas, sino un indice para medir los tiempos de entrega de la

informacion publica.
2.1.3.1.2. Estado de Querétaro

El Estado de Queretaro ha implementado el indice de transparencia y
disponibilidad de la informacién fiscal de los municipios 2010, no obstante el
alcance del indice es limitado al considerar soélo datos financieros vy
estadisticos, que si bien proveen informacion, carecen de un indicador que
muestre los mecanismos de sancidn interpuestos en caso de irregularidades.

Se observa entonces que los organismos estatales y federales exigen que
los municipios rindan cuentas respecto del control de los recursos publicos, lo
cual construye un puente informativo entre estos actores. Pero, Unicamente,
hay informacion que fluye entre aquellos niveles de gobierno sin estar

destinada para el conocimiento del ciudadano.***

2.1.3.1.3. Estado de México

123 para mayor detalle véase el indice municipal de rendicién de cuentas, Estado de Guanajuato, Disponible
en: http://www.ofsgto.gob.mx/index.php?scc=407&acm=4. Consultado e n septiembre de 2011.

124 Guillermo Cejudo y Alejandra Rios Cézares, “La rendicion de cuentas del gobierno municipal” en, Ensayo
de la biblioteca virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas y de la biblioteca virtual del CIDE.
Disponible en http://rendiciondecuentas.org.mx/articulo.php?id=61. Consultado en marzo de 2012.
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El Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México, cuenta con
indicadores que le permiten fiscalizar a los municipios mexiquenses. Sin
embargo, esa informacion presenta dos problematicas:

La primera es que la informacion recabada de cada municipio no esta
disponible via internet y tampoco se encuentra publicada en forma impresa.
Esto es, existen los formatos y los instructivos para recabar la informacion,
pero esta no es presentada en su totalidad.

La segunda problematica radica en que estos indicadores estan pensados
para arrojar informacion al 6rgano de fiscalizacion y no a los ciudadanos. Es
una serie extensa de formatos que solicita cifras financieras y no un
desglose'?>. De forma adicional, se coloca como indicador cada articulo de la
Ley de transparencia y acceso a la informacion del Estado de Mexico y
Municipios y se mide mediante una respuesta dicotomica, que solicita a su vez
documentos de forma adjunta para verificar el cumplimiento. Son veintitrés
fracciones que contempla el articulo 12 de la ley en cuestion y a su vez cada
fraccion contempla dos o mas variables que son medidas en conjunto y no de
forma individualizada. Los documentos no estan a la luz pablica de forma
sencilla, precisa y entendible para los ciudadanos promedio, lo cual finiquita

la funcionalidad del indice elaborado.
2.1.3.1.4 Organizaciones, instituciones y proyectos académicos

Meétrica de la transparencia'® hace una evaluacién y un diagnéstico de la

transparencia y el acceso a la informacién de las entidades federativas del

125 | a Ley Orgénica Municipal en su Capitulo Cuarto. De la contraloria municipal., establece que cada
Contraria interna deberd estar en coordinacion con la entidad de fiscalizacion estatal. Por su parte la Ley de
Transparencia y acceso a la informacion del Estado de México y Municipios sefiala en el articulo 82 que la
informacion remitida por la entidad de fiscalizacién debera ser registrada en la contraloria interna municipal.

126 Es un diagndstico comprensivo de la situacion de la transparencia y acceso a la informacion en el Estado
mexicano, que abarca todos los poderes y todos los @mbitos de gobierno, y que incluye informacion sobre,
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pais, sin embargo y pese a que su estudio proporciona un panorama que
muestra avances y desafios, el reto es resolver cdmo vincular la transparencia
y el acceso a la informacion a una auténtica rendicion de cuentas de los
gobernantes, para mejorar y fortalecer la democracia mexicana.’®’ Este
indicador mide la transparencia por estados, y no por municipios.

El Instituto mexicano para la competitividad (IMCO), realiza un Indice
de informacion presupuestal municipal 2010, sin embargo el mismo indice
concluye sefialando que es imposible evaluar la efectividad del gasto porque
no hay rendicion de cuentas. Agrega que faltan mecanismos efectivos para
planear, monitorear y evaluar la seguridad municipal.

México Estatal es un proyecto que mide 1605 variables asociadas a
indicadores de calidad de gobierno, educacion, fomento econémico, rendicion
de cuentas, salud y seguridad ciudadana. Es un trabajo de 3 afios que muestra
resultados para el total de entidades federativas, pero constituye un esfuerzo
que puede aportar elementos para el estudio de la rendicion de cuentas
municipal.

Transparencia Mexicana, cuenta con el indice Nacional de Corrupcion
y Buen Gobierno (INCBG) mide la corrupcion que afecta a los hogares,
registra la corrupcion en servicios publicos ofrecidos por los tres niveles de

gobierno y por empresas particulares.'?®

Mientras que su homdlogo
Transparencia Internacional, construyd Indicadores de Transparencia de los

ayuntamientos 2010 para Espafia, el marco se estructura a partir de 80

normas, procesos, capacidades y resultados. Disponible en
(http://mww.metricadetransparencia.cide.edu/Metrica%202010.pdf), consultado en septiembre de 2011.

127 Mauricio Merino, Sergio Lopez Ayllén y Guillermo Cejudo, La estructura de la rendicion de cuentas en
México, CIDE / I1J-UNAM, México, 2010.

128 E| (INCBG) se calculé a partir de los datos proporcionados por los jefes de hogar que utilizaron cada uno
de los servicios medidos Se calcul6 a nivel nacional, por entidad federativa y para cada uno de los 35 tramites
y servicios publicos. http://www.transparenciamexicana.org.mx/documentos/INCBG/2010/. Consulta Junio
de 2011.
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indicadores divididos en 5 grupos. Este marco es un avance significativo, que
podria aportar datos para la construccion de un sistema de rendicion de

cuentas para los municipios de México.
2.2. Sistema de rendicion de cuentas municipal

Pese a los avances existentes, se propone la construccion de un sistema de
rendicion de cuentas a nivel municipal que, mediante un marco de indicadores
brinde un balance del estado que se guarda en materia de rendicion de cuentas
en municipios metropolitanos. En este caso, el referente de estudio es el
municipio de Ecatepec de Morelos.

Se plantea la necesidad de ver la rendicion de cuentas como un sistema
debido a que entendemos por este ultimo “un conjunto de unidades
reciprocamente relacionadas, cuyo funcionamiento general depende del
funcionamiento de cada una de los elementos que lo conforman”,129 es decir,
un sistema es un conjunto de procesos o elementos interrelacionados con un
medio para formar una totalidad encauzada hacia un objetivo comun.

Por tanto, la rendicion de cuentas debe auxiliarse de: la transparencia y
el acceso a la informacion; la fiscalizacion y los mecanismos de sancion; y de
la participacion de la ciudadania a través de la contraloria social para
identificar si el gobierno esta actuando en estricto apego a la ley, y en su
defecto sancionar las desviaciones identificadas. El funcionamiento de cada
elemento determinaré a su vez el indice de rendicion de cuentas municipal.

Asi, en la presente investigacion se entenderd a la rendicion de cuentas
como un sistema en donde la transparencia, el acceso a la informacion, la

fiscalizacion, los mecanismos de sancion y la participacion de la ciudadania a

129 Bertanffy es el autor de la Teoria General de Sistemas, la cual sostiene que todos los objetos son sistemas
0 componentes de otro sistema.
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través de la contraloria social se constituyen como elementos de dicho
sistema. Estos elementos han sido estudiados de forma individual, sin
embargo se considera deben ser integrados a fin de mejorar los resultados.

Por ello el esquema conceptual considerado para una metodologia de

evaluacion de rendicion de cuentas es el siguiente:

Figura N° 1.

Esquema conceptual de un Sistema de Rendicién de Cuentas Municipal

Acceso ala ) N
| Sistema de rendicion :

de cuentas municipal

Mecanismos Contraloria
de Sancién Social

Fuente: Elaboracion propia.

La figura N° 1 brinda una representacion de los principales elementos
de la rendicion de cuentas. Todos estos elementos estan interrelacionados v,
en conjunto pueden servir como indicadores del grado en que un municipio
responde ante la exigencia legal de rendir cuentas.

En consecuencia, se pasara a estudiar la fase de analisis conceptual, ya
que ésta se presenta como la mas importante y relevante en la investigacion

empirica, puesto que es la que determina la validez y significacion del proceso
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de medicion, ™ se realiza una discusién breve del esquema conceptual, para
obtener una aproximacion a la dimension de cada elemento.

Existe consenso en que la transparencia es una practica o un
instrumento que utilizan las organizaciones para publicar o volver puablico
cierto tipo de informacion o bien para abrir al publico algunos procesos de
toma de decisiones™. El acceso a la informacién, por su parte, consiste en
“un conjunto de normas juridicas que permiten analizar los registros y datos
publicos en posesion de los érganos del Estado”.'® La diferencia entre los
elementos mencionados radica en que la transparencia consiste en abrir la
informacion gubernamental al publico, al escrutinio de la sociedad, colocar la
informacion gubernamental en la vitrina pablica, para que la sociedad pueda
revisarla, analizarla y en su caso, usarla como mecanismo de sancion.

El acceso a la informacion es un derecho que permite que los
ciudadanos soliciten documentos en posesion de los organos del gobierno.
Entonces la transparencia no requiere de una solicitud de por medio para hacer
de conocimiento general datos y el acceso a la informacion si, por lo que
ambos son complementarios.

Por su parte, la fiscalizacion es un proceso mediante el cual la autoridad
vigila el uso de los recursos publicos (econdmicos, humanos y materiales).
“Es la accién por la que se evaltian y revisan las acciones del gobierno
considerando su veracidad, racionalidad y el apego a la ley. Es también la

revision del eficiente y eficaz funcionamiento de la planeacion, organizacion

130 1dem.

131 Alfonso Hernandez Valdez, “;Qué es y para qué sirve la transparencia?”, Recta ratio, afio 1, nim. 2,
enero-junio, 2005.

32 Ernesto Villanueva, “Aproximaciones conceptuales a la idea de transparencia”, en Mauricio Merino,
Transparencia: libros, autores e ideas, p. 62. Disponible en:
(http://mww.transparenciabc.gob.mx/documentos/biblioteca/ COEDICIONES_IFAI/Transparencia%?20libros
%20autores%20e%20ideas.pdf). Consultado en noviembre de 2011.
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y ejecucion de la administracion piblica”.'® La fiscalizacion permite revisar
y vigilar el uso de los recursos publicos buscando eficientar su utilizacion y en
su caso, corregir las deficiencias, evaluando la comprobacion econdmica del
uso de los recursos. En la medida en que la fiscalizacion permite detectar
irregularidades en el manejo de los recursos publicos, es indispensable que
ésta cuente con medidas que permitan asegurar que se rindan cuentas. En tal
logica, se considera que los mecanismos de sancion contribuyen a garantizar
el cumplimiento de los requerimientos u observaciones que le sean formulados
al gobierno municipal por la entidad de fiscalizacion superior. Las medidas de
apremio™* son un medio coercitivo de cumplimiento, la sancion se constituye
como una de ellas, y la palabra sancion es un término del derecho que designa
la consecuencia o efecto de una conducta que constituye infraccion de una
norma juridica.

Sin embargo, aun cuando exista todo lo anterior, el sistema de rendicion
de cuentas queda endeble debido a la falta de incorporacion de la ciudadania,
que es el elemento esencial del sistema en cuestion, de lo contrario qué sentido
tendria que los gobernantes rindieran cuentas, sino es a los representados. De
esta manera se inserta en la discusion la contraloria social.

La contraloria social es un instrumento de corresponsabilidad
gubernamental y ciudadana que propicia la participacién de individuos y

organizaciones sociales en la realizacion de actividades de control y vigilancia

133 Armando Arteaga, “La fiscalizacion superior en México: una aproximacion al desarrollo reciente del
control externo federal”, Tesis de Licenciatura. El Colegio de México, México, 2003.

134 Son un tipo de providencia que el auditor superior o el titular de la entidad de fiscalizacion superior este en
posibilidad de dictar con el objeto principal de que se hagan cumplir sus determinaciones. : Comisién de
Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion. Unidad de evaluacion y control. Estudio Comparado de
la legislacion sobre fiscalizacion superior en México y las entidades federativas. LX Legislatura de la
Cémara de Diputados del H. Congreso de la Unién. México, 2007.
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de las acciones de interés ptblico.™

A decir de Vazquez Cano “se trata de una
forma de participacion ciudadana en las tareas de vigilancia y fiscalizacion de
los recursos publicos y en la evaluacion del desempefio de los funcionarios y
empleados al servicio del Estado”.'®® Es asi que, la contraloria social es una
figura de participacion ciudadana, que permite a la sociedad civil, coadyuvar
en la vigilancia de los representantes y complementar los controles formales
existentes como el organo de fiscalizacion superior de la entidad mexiquense.

Al no existir un sistema que integre los elementos sefialados, la
estructura de la rendicion de cuentas en los municipios estara concentrada en
el control del ejercicio del gasto, y no existira implicacion alguna debido a que
las responsabilidades de las principales oficinas administrativas estan
concentradas en labores de control de las actividades financieras del
municipio, lo que no es equivalente a informar y explicar decisiones de
gobierno, ni menos aun, hablar de imponer sanciones y de incorporar a la
ciudadania.

Es asi, que para cada elemento del sistema de rendicion de cuentas se
propone desarrollar un conjunto de indicadores especificos. Cada uno medira
cuestiones distintas y por ende no son comparables entre si, por ello las
formulas para obtener indicadores de cumplimiento en cada elemento son
distintas dadas sus caracteristicas cualitativas o cuantitativas.

Estas mediciones son parciales, y lo interesante es sintetizarlas o

unirlas en una sola, de tal forma que un concepto Unico pueda ser medido por

135 Secretaria de la Funcién Piblica, “Hacia un control gubernamental moderno y preventivo”, en
Transparencia, buen gobierno y combate a la corrupcidn en la funcién publica, Fondo de cultura econémica,
2005, pp. 183-256.

1% Luis Vazquez Cano, “La contraloria social mexicana, una institucion que nace de la reforma del Estado”,
en El control gubernamental y la contraloria social mexicana, FCE, 1994.
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una variable Unica. “Esta variable tnica recibe el nombre de indice y
concluido el proceso haré referencia a una variable unidimensional”.**’

Entonces, este indice reldne varios indicadores y reduce sus
correspondientes aspectos a uno sélo. Asi, se hablard de indicadores cuando se
haga referencia a la medicion cuantitativa de cada elemento del sistema de
rendicién de cuentas™® y de indice cuando se hable de rendicion de cuentas
municipal.

Para obtener el indice de rendicion de cuentas municipal se utilizara un
indice compuesto o complejo sin ponderar, del cual se hablara en la
conclusion del trabajo.

Cabe sefialar que los criterios elaborados para la medicién de la
rendicion de cuentas como un sistema, suponen implicitamente la
construccion de un “tipo ideal”. Es por ello que alcanzar un grado alto o
satisfactorio de rendicion de cuentas resulta improbable, dadas las
restricciones y complejidades del gobierno municipal.

En el capitulo 3, 4 y 5, se presentard cada elemento del sistema de
rendicion de cuentas, y se desarrollard en términos teéricos. EI municipio de
Ecatepec de Morelos sera el referente que proporcionard datos, para
conjugarlos con el aspecto teorico y por consiguiente disefiar los indicadores.

Para ello se colocardn cuadros de diagnostico, en forma de listas de
requisicién de informacién. Estos cuadros alimentaran a los indicadores

creados. Por lo que la relacion existente entre los cuadros de diagndéstico y los

137 «Construccion de indicadores e indices sociales”, en Modelos de construccién socio-demogréficos.
Disponible en: http://mail.udgvirtual.udg.mx/biblioteca/bitstream/123456789/2136/1/
Construccion+de+Indicadores+sociales.pdf. Consultado en marzo de 2012,

138 Mientras los indicadores quedan relacionados con la multidimensionalidad de los conceptos y hechos o
fendmenos sociales a los que se les identifica; los indices lo hacen con la unidimensionalidad expresada a
partir del concepto originario. Foessa, 1970: 1598. Citado en “Construccion de indicadores e indices
sociales” en Modelos de construccion socio-demogréficos. Disponible en:
http://mail.udgvirtual.udg.mx/biblioteca/bitstream/123456789/2136/1/Construccion+de+Indicadores+sociales.
pdf. Consultado en marzo de 2012.
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cuadros de indicadores de cada capitulo es complementaria, ya que los
primeros alimentan con datos a los segundos. Cabe hacer hincapié en que no
se aplican los indicadores disefiados al municipio de Ecatepec de Morelos,

pues ello requiere de un analisis y de una reflexién mas profunda.
2.2.1. Ventajas de un sistema de rendicion de cuentas municipal

Las ventajas de un crear un sistema de rendicion de cuentas radican en la
aportacion de un instrumento metodoldgico para medir el grado de rendicién
de cuentas en el municipio de Ecatepec de Morelos, que es representativo de
los municipios metropolitanos de la Ciudad de México.

Es un sistema que propone integrar elementos que han sido estudiados
por su complejidad de forma separada, asignando un valor a cada uno como
parte de un conjunto, pues se pretende que el sistema indique en qué medida o
grado se cumple con la rendicion de cuentas, lo cual permitira implementar
acciones tendientes a mejorar o perfeccionar mecanismos de rendicion de
cuentas sobre la gestion pablica municipal, pilar del desarrollo democratico.

La construccion de un sistema de indicadores permitira contar con una
herramienta para evaluar la rendicion de cuentas municipal, de tal forma que
sea posible detectar debilidades y emprender lineas de accidon con miras a
fortalecer el sistema democratico municipal. De acuerdo con Aguilar y Ander-

Egg, la evaluacion es;

[...] una forma de investigacion social aplicada, sistematica, planificada y
dirigida; encaminada a identificar, obtener y proporcionar, de manera
valida y fiable, datos e informacidn suficiente y relevante, en que apoyar
un juicio acerca del mérito y el valor de los diferentes componentes de un
programa (tanto en la fase de diagnoéstico, programacion o ejecucion) de
un conjunto de actividades especificas que se realizan, han realizado o
realizaran, con el propoésito de producir efectos y resultados concretos,
comprobando la extension y el grado en que dichos logros se han dado,
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de forma tal que sirva de base o guia para una toma de decisiones
racional e inteligente entre cursos de accion, o para solucionar problemas

o promover el conocimiento y la comprension de los factores asociados al

éxito o fracaso de sus resultados®®.

El sistema de rendicion de cuentas permitird entonces obtener
informacion sobre la forma y el grado en que los municipios rinden cuentas,
ello servird de guia para determinar cursos de accién en pro de fortalecer la
democracia municipal mediante la evaluacion de la rendicion de cuentas de la
gestion publica municipal.

Saltalamacchia y Zicardi'®® exponen que una evaluacién puede
clasificarse en funcion de: a) los fines perseguidos por la evaluacion; b) el
momento cuando se efectla la evaluacion; c) la procedencia interna o externa
de los evaluadores y; d) los aspectos que se someten a evaluacion. Cohen y
Franco coinciden en los tres primeros criterios, y agregan otro que hace
referencia a los destinatarios de la evaluacion.

El sistema de rendicion de cuentas municipal que se propone contempla
las variables expuestas por Saltalamacchia y Zicardi, asi se toman como punto
de partida sus propuestas.

Los autores plantean que los fines perseguidos por la evaluacion, suelen
clasificarse en dos grandes grupos:

- Evaluacion de resultados o impacto (o los dos): se concentra en los
resultados de cierta actuacion individual o institucional; en este tipo de
evaluaciones, lo fundamental es conocer si se logré o no el o los
objetivos —sean estos implicitos o explicitos— de aquella actuacion.

- Evaluacion formativa o de proceso: pretende conocer por cuales medios
se logré un resultado bueno o malo. Esta referida a la manera como se

139 Maria José Aguilar y Ezequiel Ander-Egg, Evaluacion de servicios y programas sociales, Madrid, Siglo
XXI, 1992.

0 Homero R. Saltalamacchia y Alicia Zicardi, “Mexican Cities and the Good Local Goverment: a
Methodology of Evaluation”, en Revista mexicana de sociologia, Vol. 67, No. 1 (enero-marzo), pp. 31-97.
Disponible en http://jstor.org/stable/3541555. Consultado en marzo de 2012.
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obtuvo ese producto y normalmente se utiliza para aprender del propio
proceso.

Asi, el sistema de rendicion de cuentas tiene como fin realizar una
evaluacién de resultados o impacto, para determinar si los representantes
cumplieron o no con lo prometido a la ciudadania, es decir se estaria
evaluando el desempefio de los gobernantes.

Por otra parte se tiene el momento cuando se efectia la evaluacion. Este

suele clasificarse en tres grupos:

- Anterior (0 ex ante), inicial o de pre decision. Se evallan las
condiciones en que se inicia un programa o la actuacion de un gobierno,
con el objetivo de tomar decisiones adecuadas.

- Durante la gestion, de proceso, continua, concurrente 0 monitoreo, en la
que se va evaluando cada decision, los métodos y técnicas utilizados en
la ejecucion, asi como sus resultados.

- Despues (0 ex post), una vez que la accion por avaluar haya finalizado,
donde lo que se trata de medir es el resultado o impacto (o ambos). Una
buena evaluacion ex post se logra solo si hubo una ex ante.

Lo ideal seria que existiera rendicion de cuentas durante las tres formas
mencionadas. Sin embargo, como se indico el sistema propuesto es un modelo
que no es posible cumplir a cabalidad, pero que si permitird identificar las
debilidades existentes en la forma de rendir cuentas en el municipio.

En lo que refiere a la procedencia interna o externa de los evaluadores,

las evaluaciones se clasifican en cuatro:

- Interna: realizada por personas que pertenecen a la institucion, pero que
no son directamente responsables de la implantacion o ejecucion de lo
que se evalla; en estos casos la informacion puede ser provista por los
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que tienen a cargo las decisiones, y el resultado del anélisis puede ser
usado directamente por éstos, sin temor a que posibles adversarios
utilicen, en su contra la informacion sobre lo que anda mal.

Externa: a cargo de personal que no pertenece a la institucion. En este
tipo de evaluacion, su resultado depende, en gran medida, del tipo de
cuestion que se evalGa y del grado de confianza que los evaluados
tienen en el evaluador, también depende de si la evaluacion tiene el
caracter reservado o si sus resultados son de conocimiento publico; en
este caso el peligro radica en que los gobernantes sean poco francos.
Mixta: combina en un mismo equipo evaluadores externos e internos; su
efectividad depende del grado de confianza logrado por los evaluadores
externos, pero tienen la gran ventaja de hacer que confluyan las miradas
externas e internas.

- Autoevaluacion: A cargo de quienes participan en la ejecucion del

programa, proyecto o acciones que se evallan; es muy importante,
sobre todo desde el punto de vista formativo.

El sistema de rendicion de cuentas propuesto permitira hacer una

evaluacion de tipo externo, por lo tanto uno de los peligros para la

investigacion es la veracidad de la informacion y de los informantes.

Por otra parte, se tiene los aspectos del programa o las acciones que son

sometidos a evaluacion, en donde pueden identificarse dos grandes grupos.

Evaluacion total en la que se evalUan todos los programas, politicas y
acciones.

Evaluacion parcial, donde se evaltan s6lo algunos programas, politicas
0 acciones.

El sistema de rendicién de cuentas municipal realizar4 una evaluacion

parcial, debido a que la informacion de la gestion municipal comprende una

gran cantidad de aéreas, asi se buscara evaluar aspectos generales de la vida

municipal, y no asi programas o politicas.
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Finalmente hay que sefialar que considerando el amplio nimero de
municipios y la diversidad existente, se toma como referente empirico el
municipio de Ecatepec de Morelos, en el Estado de México. Por lo que el
sistema de rendicion de cuentas no sera aplicable en municipios de corte rural,

dado que las diferencias son significativas.
2.2.2. Limitaciones de un sistema de rendicion de cuentas municipal

La elaboracion de indicadores para un sistema de rendicion de cuentas podria
considerarse como una herramienta metodologica de caracter estatico, en tanto
supone observaciones que se realizan en un momento determinado. A ello hay
que agregar que la institucion la institucion municipal cambia
permanentemente y por ende los indicadores pueden o deben redisefiarse.

Por ello las limitaciones del sistema que se propone se encuentran en
que los resultados podrian considerarse una fotografia en un momento del
tiempo, no revelando asi la complejidad que implica una realidad dinamica.
Para ello se requeriria elaborar estudios periddicos con sus respectivos ajustes,

para obtener puntos de observacion y comparacion.
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CAPITULO 111l
TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION

El objetivo del presente capitulo radica en analizar la transparencia y el acceso
a la informacion como elementos de un sistema de rendicién de cuentas. Para
ello se estudiara la parte conceptual y teodrica que gira en torno los dos
primeros Yy posteriormente se obtendra un desglose en indicadores que
permitan evaluar el cumplimiento con la Ley de transparencia y acceso a la
informacion publica del Estado de México y Municipios, tomando como
referencia el diagnostico del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos.

“La transparencia y el acceso a la informacion pueden abordarse como
temas derivados del tema maés general, de la rendicion de cuentas y el control
al ejercicio del poder”.**! La rendicién de cuentas no equivale al derecho de
acceso a la informacion publica ni es sinbnimo de transparencia. Se trata de
conceptos que se refuerzan reciprocamente pero que no significan lo

mismo.**?
3.1. Transparencia

La transparencia es un tema importante en el desarrollo de la sociedad
contempordnea debido a que enlaza a las autoridades constituidas con los
gobernados. De acuerdo con Uvalle, la transparencia enlaza a las autoridades
con los ciudadanos que se encaminan a conocer qué hace el gobierno, cuanto
cuesta fiscalmente, quiénes son los responsables de su desempefio, cOmo se

aprovechan los recursos autorizados, cuél es la calidad de las politicas

! Juan Pablo Guerrero, “Transparencia: de la abstraccion a la operacién de un concepto”, en Mauricio
Merino (coord.) Transparencia, libros, autores e ideas, IFAI-CIDE, 2005, p. 51.

142 Sergio Lopez Ayllon y Mauricio Merino, “La rendicion de cuentas en México: perspectivas y retos”, en
Merino, Mauricio, Lépez Ayllon, Sergio y Cejudo, Guillermo (coords.) La estructura de la rendicion de
cuentas en México. CIDE/IIJ-UNAM, 2010, p.18
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publicas que se aplican de manera focalizada; en suma cual es el desempefio
que generan los responsables de la gobernacién y administracion de la
sociedad.'®

El estudio de la transparencia se ha realizado desde diversas
perspectivas, es asi que es posible identificar investigaciones que abordan la
transparencia desde: a) el ambito institucional, es decir, las practicas legales
qgue se han implementado juridicamente para transparentar el ejercicio del
poder y el uso de recursos publicos; b) el concepto de la transparencia en si
mismo Yy su origen; c¢) lo que no es la transparencia, es decir, estudios de
corrupcion y opacidad que reflejan la necesidad y las posibles bondades de la
transparencia; d) el papel de los ciudadanos ante la exigencia de transparencia
en el marco de la democracia ; €) los limites de la transparencia traducidos en
el derecho a la privacidad y; f) el abordaje del tema a través de indices para
medirla.

El campo es basto y complejo, sin embargo, de inicio se retoma la
explicacion de Schedler, quien esboza que “etimoldgicamente la palabra
transparencia deriva de la palabra compuesta latina trans-parere. Lo
transparente es lo que podemos ver de un lado a otro, lo que aparece viendo a
través de algo”'**. Por otra parte, Guerrero sefiala que la palabra transparencia
se utiliza generalmente de tres maneras, como cualidad de un objeto, como
atributo de un sujeto, y como atributo de un grupo o coleccién de sujetos.'*®
Agrega el autor que las tres maneras de utilizar la palabra transparencia

muestran variaciones, aunque hay un hilo conductor entre ellas, pues en los

143 Ricardo Uvalle Berrones y Maximiliano Garcia Guzman, “Vision conceptual, institucional y normativa de
la transparencia”, en Estudios politicos, nim. 23, UNAM, México, novena época, mayo-agosto, 2011, pp. 99-
124.

144 El autor aclara que lo transparente no es simplemente lo que podemos observar, sino lo que podemos
observar a través de su una division, una pared, una frontera. Andreas Schedler, “Ideas para desordenar las
ideas”, en Mauricio Merino, Transparencia, libros autores e ideas, IFAI-CIDE, México, 2005, p. 65.

145 Eduardo Guerrero, Para entender la transparencia, Nostra Ediciones, Cjina. 2008, p. 12.
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tres casos se dota, al observador o al interlocutor de mayor informacién sobre
el propio objeto, la persona o el ente colectivo.
Es decir, la transparencia tiene que ver con dar a conocer a la
ciudadania la informacién que se genera en el ambito gubernamental.
Kaufman expone que la transparencia es el aumento en el flujo de
informacion accesible, oportuna, relevante, de calidad y confiable en los

ambitos social, econémico y politico™*®

. A decir de Ackerman, la transparencia
es una tendencia mundial donde se institucionaliza la vigencia del derecho a la
informacion para evitar la arbitrariedad en el ejercicio del poder que da pauta
a la opacidad y al secretismo.**’

Si bien la transparencia encuentra su origen en el principio de

publicidad expuesto por Bentham'®

, Villanueva indica que “la idea de
transparencia ha permeado mas que el concepto del principio de publicidad de
los actos del Estado por ser una sola palabra capaz de sintetizar un significado
similar expresado en varias palabras”.**® Para él, la transparencia significa el
deber de los mandatarios 0 gobernantes para realizar como regla general sus
actuaciones de manera publica como un mecanismo de control del poder y de
legitimidad democratica de las instituciones publicas.

Asi, a decir de Vergara, la transparencia es el compromiso que

establece una organizacion gubernamental por dar a conocer al publico que lo

%% Daniel Kaufman, “Transparenting Transparency: Initial Empirics and Policy Applications” (with A.
Bellver), World Bank Policy Research Working Paper (draft), September 2005. Disponible en:
http://www.worldbank.org/whi/governance/pubs/challenges.html, consultado en junio de 2012.

147 John M. Ackerman, e Irma Sandoval, Leyes de acceso a la informacién en el mundo, Cuadernos de
transparencia, nim. 7, México, IFAI, 2007.

148 Bentham es quien le otorga a la publicidad el significado que actualmente se le atribuye a la transparencia,
pues en 1971 publicé Essay on Political Tactics, en donde argumenta que la publicidad confiere a la esfera
gubernamental cuatro beneficios fundamentales, que a continuacion se mencionan: 1) contiene a los
funcionarios publicos dentro de su obligacién; 2) Fortalece la confianza de la ciudadania y favorece su
consentimiento en las desiciones y acciones del gobierno; 3) Proporciona a los electores la facultad de obrar
con conocimiento de causa; 4) Proporciona al gobierno la facultad de aprovecharse de las luces del publico.
9 Villanueva, Ernesto, “Aproximaciones conceptuales a la idea de transparencia”, en Mauricio Merino,
Transparencia: libros, autores e ideas, IFAI-CIDE, 2005.p. 63.
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solicite la informacion existente sobre un asunto publico. El autor agrega que
transparencia significa que la informacion que existe y fluye en el gobierno
estd también a disposicion del publico, con excepto de aquella clasificada
como confidencial™®. Una precisién que se realizaria a este autor, es acerca
del uso de la palabra “solicitar” informacidn, debido a que si se coloca esta
caracteristica puede confundirse la definicion de transparencia que él nos
brinda con el concepto del derecho de acceso a la informacion, en donde uno

de los puntos clave es el acto de solicitar.
3.1.1. Atributos de la transparencia

En el flujo de informacion existente puede encontrarse la disyuntiva de contar
con informacion de alta calidad y de nula calidad. Por ello Hobfbauer y

151

Cepeda™" enlistan una serie de atributos que debe contener la transparencia,
asi se encuentra que: a) la informacién debe ser de calidad, entendiendo ésta
como veraz, clara y oportuna; b) la informacion debe ser congruente, tomando
en cuenta que la informacion tiene una finalidad con respecto a la rendicion de
cuentas, la congruencia permite que todo cuanto publique el gobierno sea
comparable con otra informacion relacionada; c) para la transparencia del
ejercicio publico gubernamental, la informacion debe ser de facil acceso,
comprensiva, relevante y confiable para los ciudadanos.

No obstante, “la actuacion de quien se sabe observado o tiene la

conciencia de que todas sus acciones podran ser puestas a escrutinio es distinta

%0 Rodolfo Vergara, La transparencia como problema, Serie cuadernos de transparencia, nim. 05, IFAI,
México, 2004.

151 Helena Hobfbauer y Juan Antonio Cepeda, “Transparencia y rendicion de cuentas”, en Mauricio Merino
(coord.) Transparencia, libros, autores e ideas, IFAI-CIDE, 2005, p. 38.
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de la de aquél que se sabe actuando en secrecia.”*** Este cambio de actuacion

puede ser en dos sentidos, uno positivo y otro negativo™:,
3.1.2. Las dos caras de la transparencia

Vergara esboza que la transparencia tiene dos sentidos, uno positivo y otro
negativo. Argumenta que “la transparencia es positiva ya que previene la
corrupcion y ayuda a evitar que los objetivos de la organizacion sean
sustituidos por los de individuos o camarillas burocraticas”.’® En
consecuencia, la transparencia ayuda a que las dependencias de gobierno no
sean desviadas de sus objetivos publicos para servir a intereses privados,
aunque se requiere tener presente que en la mayoria de los casos su puesta en
practica no es sencilla e implica costos.

El lado negativo se encuentra entonces en que el exceso de informacion
también puede ser causa de opacidad, pues no toda la informacion es
relevante. Esto es, de poco sirve disponer de grandes cantidades de
informacion si ésta no es asequible o su procesamiento resulta muy costoso.

A decir de Kaufman, “cuando se mezcla la informacion relevante con
la que no lo es, en el fondo puede eludirse la transparencia; puede anularse su

efecto benéfico.”*>®

Merino complementa esta idea al exponer que “tal vez se
pueda acceder a todos los datos, pero el riesgo es que estos sean en realidad un

montdén de papeles desordenados, que mas que informar, agobian [...] por lo

52 Juan Pablo Guerrero, “Transparencia: de la abstraccién a la operacion de un concepto”, en Mauricio
Merino (coord.) Transparencia, libros, autores e ideas, IFAI-CIDE,2005, p. 49

13 Ademéas de tener un lado negativo y otro positivo, la transparencia también tiene limites. Schedler
argumenta que en el marco normativo de una democracia liberal existen dos limites clasicos de la
transparencia, la confidencialidad y la privacidad, los cuales representan valores y espacios que se busca
proteger de la invasion de la transparencia. “No es posible arrojar luz a todos los rincones de la “caja negra”
que es el Estado. Tampoco es posible inspeccionar las mentes de los politicos y funcionarios para comprobar
la sinceridad de sus argumentos publicos”. Andreas Schedler, “Ideas para desordenar las ideas”, Op, cit., p.
69.

%% Rodolfo Vergara, Op., cit. p. 23

%% Daniel Kaufman, “Towards Transparency: New Approaches and Their Application to Financial Markets”,
(Whit a T. Vishwanath) en The World Bank Research Observer, Vol. 16, 2001, p. 41-47.
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que la informacion tendria que ser algo mas que papeles y paginas web llenas
de letras sin sustancia y sin un propésito definido.”**®
Otro de los aspectos que dan un sentido negativo a la transparencia

radica en el cambio que sufre la dindmica de una organizacién®™’.

Una
organizacion presenta cambios cuando se introduce en ella la idea de la
transparencia. Merino explica que los cambios no siempre son para bien. En
términos de transparencia, indica, que existe la posibilidad de que ocurra, que
lo que antes se ocultaba en la puerta de salida, ahora se oculte desde la
entrada, esto es, existe la posibilidad de que se generen rutinas paralelas
reales, para luego justificar las aparentes y simuladas que quedan plasmadas
en los papeles.

Finalmente se pone en cuestion la capacidad de los individuos y de las
organizaciones para procesar, en la practica, toda la informacion ya que, de
acuerdo con Fox, “el supuesto poder de la transparencia depende de la
disposicion y de la capacidad de los actores civiles y sociales, y medios de

»1%8  Merino acude a la

159

comunicacion para procesar la informacion
“racionalidad limitada” —que advirtié Herbert Simon en los afios cincuenta
— para exponer que no se tiene el tiempo, ni los recursos, ni las capacidades
para procesar toda la informacion disponible. Luego entonces, es posible que
no se identifique la informacién que se busca. Esta situacién implica un
problema porque el analisis y el tratamiento de la informacion, asi como las

dificultades y los fracasos en el conocimiento y el uso de la informacion, son

1% Mauricio Merino, “Introduccion”, en Mauricio Merino (coord.) Transparencia, libros, autores e ideas,
IFAI-CIDE, 2005, p. 13

7 I dem.

158 Jonathan Fox, “Transparencia y rendicion de cuentas”, en John M. Ackerman, Méas all4 del acceso a la
informacion, transparencia, rendicion de cuentas y estado de derecho, Siglo XXI editores-11J-UNAM-
Cémara de diputados. 2008, p. 185.

159 Herbert A. Simon. Naturaleza y limites de la razén humana, FCE, México, 1989.
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esenciales para resolver problemas publicos.'®® De ahi la importancia de
recalcar que la transparencia no solo es un asunto de tramites formales para
conocer que hace el gobierno, sino que tiene como elemento de validez el
derecho de los gobernados a controlar, vigilar y evaluar el ejercicio del poder
plblico.'®

Entonces, la transparencia implica una forma de desarrollo institucional
que se relaciona con la capacidad de gobernar, lo cual requiere de la creacién
de condiciones para que los gobernados incursionen con derechos, proteccion
y responsabilidades en la esfera de la informacién publica gubernamental. *®?

De acuerdo con Hernandez, sin transparencia no hay posibilidad de
transformar de fondo las relaciones sociedad-Estado, ya que aquella representa
un mecanismo para ejercer de manera mas eficiente el derecho de acceso a la

informacion pablica gubernamental™®,

3.2. Acceso a la informacioén

El derecho de acceso a la informacion publica es una vertiente del derecho a la
informacion, y la transparencia es una de las garantias legales para imprimir
de eficacia al derecho de acceso a la informacion publica en un Estado
democratico de derecho.

El derecho a ser informado se expreso originalmente en la
Declaracién universal de los derechos humanos por parte de la Organizacion
de Naciones Unidas. Es de destacar que el &mbito internacional ha sido

favorable para el reconocimiento y desarrollo del derecho a la informacién, el

%0n desarrollo mas amplio de ésta idea se encuentra en Charles Lindblom, Inquiry and Change: The
Troubled Attempt to Understand and Shape Society. Reprint ed. New Haven, CT: Yale University Press,
1992.

161 Ricardo Uvalle Berrones y Maximiliano Garcia Guzman, “Vision conceptual, institucional y normativa de
la transparencia”, en Revista Estudios Politicos, Nim. 23, Novena Epoca, mayo-agosto, 2011, pp. 99-124.

162 Uvalle, Op., cit., p.105.

3Alfonso Hernandez Valdez es director general de estudios e investigacion del IFAI. Prologo de
Transparencia: libros, autores e ideas. IFAI-CIDE, 2005, p. 8.
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cual se ha definido particularmente en los instrumentos en materia de derechos
humanos, entre los que cabe destacar el articulo 19 de la Declaracion
universal de los derechos del hombre, que sefiala que “Todo individuo
tiene derecho a la libertad de opinidn; este derecho incluye el no ser molestado
a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones,
el de investigar y el de difundirlas, sin limitaciones de fronteras, por cualquier
medio de expresion”*®.

Desde el punto de vista juridico, el derecho a la informacién publica
gubernamental es el conjunto de normas legales que regulan el acceso
ciudadano a los contenidos informativos del interés publico, en particular los
que generan los organos del estado. A decir de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, el derecho de acceso a la informacion garantiza que los gobernados
puedan conocer los datos que estan en manos del gobierno como documentos
generados o administrados por las dependencias y entidades del gobierno
federal.

Por su parte Ackerman y Sandoval exponen que “los documentos
gubernamentales se asumen como publicos y los ciudadanos pueden
conseguir esa informacién sin explicar porque o para cuales fines los

necesitan.”'® Navarro sefiala que el acceso a la informacién publica

164 A partir de entonces, tal articulo ha sido retomado y modificado en la mayoria de los tratados
internacionales de los derechos humanos. Asi se encuentra el articulo 10 del Convenio europeo para la
proteccion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales , el 19 del Pacto internacional de
derechos civiles y politicos y el 13 de la Convencidn americana sobre derechos humanos los cuales
reconocen que la concepcién moderna de la libertad de expresion implica una serie de libertades agrupables
en dos vertientes: por un lado, el derecho a informar y emitir mensajes, y por otro, el derecho a ser informado.
El texto completo de la Declaracion Universal de los derechos humanos esta disponible en
http://www.cinu.org.mx/onu/documentos/dudh.htm. Consultado el 10 de abril de 2012.

165 John Ackerman e Irma Sandoval, Leyes de acceso a la informacion en el mundo, Cuadernos de
transparencia, num. 7, México, IFAI, 2007.
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gubernamental es uno de los parametros que permite medir el nivel de
rendicion de cuentas de la actuacion del gobierno.™®

Uvalle y Garcia sefialan que paulatinamente, diversas constituciones
han incorporado con diferentes versiones la libertad de expresion. Agregan
que, en otros casos, ha sido la jurisprudencia constitucional o la legislacion
secundaria la que ha ampliado el concepto tradicional de la libertad de
expresion.'®’

A decir de Cossio, en México, desde 1977'% el articulo sexto de la
Constitucion politica garantiza el derecho a la informacion, sin explicitar la de
caracter publico gubernamental, sin embargo, la ausencia de reglamentaciones
complementarias impedia hacerlo efectivo. La ley de transparencia y acceso a
la informacién publica gubernamental cubrié esa laguna a partir de 2002*%°.

No obstante, las practicas son distantes de lo establecido en la ley. Es
asi, que en las entidades federativas, ain cuando existen leyes de acceso a la
informacion e institutos de transparencia, los resultados en esta materia son
aun negativos. Asi lo demuestran estadisticas aplicadas a instancias de los tres

niveles de gobierno, en donde los resultados mas resientes que publica

186 Fidela Navarro, Democratizacién y regulacion del derecho de acceso a la informacién en México,
FUNDAP, Querétaro, 2004, 176 pp.

187 Uvalle y Garcia, Op., cit. 99-124

168«Como esta adicion formo parte de los preceptos modificados en la reforma politica de 1977, durante varios
afios se estim6é que debia comprenderse como una prerrogativa otorgada exclusivamente a los partidos
politicos. La segunda sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion adopté este entendimiento en
sentencia dictada el 15 de abril de 1985, en la que negd el amparo solicitado por un particular. Un nuevo
sentido se estableci6 cuando la Suprema Corte resolvié en junio de 1996, la solicitud hecha por el Presidente
de la Republica para que se investigaran los hechos acaecidos en el Vado de Aguas Blancas, Guerrero. El
cambio de interpretacion consistio en darle el caracter de garantia social, necesaria para que la sociedad
contara con la informacién que le permitiera sustentar un régimen democratico y, desde ahi, determinar que se
trataba de que sus miembros tuvieran la certeza de que las autoridades publicas proporcionarian informacion
de sus actividades para mantener una ciudadania informada y apta para la democracia”. Jos¢ Ramén Cossio
D, “Transparencia y estado de derecho”, en John M. Ackerman (coord.), Mas alla del acceso a la
informacion. Transparencia, rendicion de cuentas y estado de derecho, Siglo XXI editores-11J-UNAM-
Cémara de diputados. 2008.

169 En la elaboracion de ésta ley se encuentra la influencia de instancias internacionales, y de la participacion
de la sociedad civil, pues el mérito del Grupo Oaxaca es indiscutible al ser este quien moviliz6 la opinion
publica, propicio el debate y el didlogo con las élites politicas.
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Trasparencia Internacional, México aparece con una calificacion de tres
puntos sobre 10, ocupando el lugar 100 entre 182 paises y (98 entre 178 en
2010).1°

3.3. Diferencia analitica entre transparencia y acceso a la informacion

En México suele existir una confusion entre transparencia y acceso a la
informacion. Villanueva explica de forma nitida que la transparencia es una
garantia normativa e institucional no jurisdiccional para hacer efectivo el
derecho de acceso a la informacion publica. En tanto la transparencia es una
garantia, y no un derecho sustantivo, hace las veces de una herramienta o
instrumento legal para alcanzar los propdsitos que justifican la existencia del
derecho de acceso a la informacion pablica. Merino propone la siguiente tesis

Mientras se presuma que la transparencia queda colmada con la entrega

de documentos publicos no reservados a quienes los solicitan, los 6rganos

obligados por las leyes de la materia no se veran compelidos a modificar

sus rutinas para anticiparse a esas solicitudes y favorecer la transparencia

como un valor organizacional propio de su operacion, ni tampoco a

reconocer que la informacion que producen, utilizan y distribuyen en la

construccion de sus decisiones y en su gestion cotidiana es un recurso
pUblico estratégico. }*

Por consiguiente, no es suficiente contar con el acceso a la informacion
como derecho, sino que se requiere implementar una politica de transparencia
en cualquier organizacion publica. Asi, “el derecho de acceso a la
informacion, como cualquier otro derecho fundamental, debe ser el mismo

para todos los ciudadanos, pero las politicas de transparencia deben ser tan

170 Transparencia Internacional. Disponible en: http://www.transparency.org/, Consultado en mayo de 2012.
171 Merino, Libros, autores e ideas...Op. cit., p. 241.
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diversas como las organizaciones que componen el complejo y extenso
llamado sector ptblico”.*"

Siguiendo la idea de Villanueva y Merino, se obtiene que la
transparencia, es una herramienta, y como tal puede adquirir diversas formas
en diversos contextos para dar cumplimiento al derecho de acceso a la
informacion. Esto es, la politica de transparencia (el conjunto de mecanismos
para mostrar la informacion publica generada) diverge de un organismo o
institucion a otra.

Entonces, la politica de transparencia implementada en Ila
administracion publica federal sera distinta a la implementada en un gobierno
municipal, dado que las necesidades y capacidades son distintas, pero en
esencia es posible que compartan algunas caracteristicas.

La relacion existente entre rendicion de cuentas y transparencia-acceso
a la informacion radica en que las dos ultimas se constituyen como espina
dorsal de la primera. Si no existe transparencia no se tiene la posibilidad de
dar cabalidad y salida al acceso a la informacion, y si no se tiene acceso a la
informacion se estd dando nulidad a la transparencia y también existe una
violacion a un derecho y a una garantia individual. Por tanto, la inexistencia
de ambas lleva a la opacidad y a la no rendicion de cuentas, porque no es
posible dar a conocer lo que hacen y deciden las autoridades en cuanto a
gestién publica se refiere, en consecuencia tampoco habria posibilidad de
endosar responsabilidades ni de atribuir sanciones.

Para dar continuidad con el trabajo planteado en la investigacion, se
indagara en la politica de transparencia del municipio de Ecatepec de Morelos,

como parte fundamental de un sistema de rendicion de cuentas.

172 1 dem.
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3.4. Transparencia y acceso a la informacion municipal: Ecatepec de

Morelos

Dada la estructura federal del pais, los estados de la republica se vieron en la
necesidad de generar su propia legislacion en materia de transparencia y
acceso a la informacién. Asi, la LIV Legislatura del Estado de México aprobé
en abril de 2003 el correspondiente ordenamiento local'”®, denominado Ley de
transparencia y acceso a la informacion puablica del Estado de Mexico y
municipios'”, que esta vigente desde el 1 de mayo del afio de aprobacion.

La ley es obligatoria para los tres poderes del Estado de Meéxico, asi
como para otras agencias publicas y para los municipios. El articulo 7° de la
ley en cuestion precisa a todos los sujetos obligados, y en la fraccion 1V
especifica que los municipios y las dependencias y entidades de la
administracion publica municipal deberan hacer de conocimiento publico
toda aquella informacion relativa a los montos y las personas a quienes
entreguen recursos publicos, asi como los informes que dichas personas les
entreguen sobre el uso y destino de los mismos.

El articulo 12 de la misma ley, expone que se debera tener disponible en
medio impreso o electrénico, de manera permanente y actualizada, de forma
sencilla, precisa y entendible para los particulares, la informacion que se
encuentra desarrollada en las veintitrés fracciones del articulo en cuestion. De

forma adicional, el articulo 15 tipifica que debera tenerse la informacion

% Cecilia Cadena Inostroza, “Riesgos de vacio de las normas legales para el acceso a la informacion pablica
en los municipios del Estado de México”, en Millan Valenzuela, Henio y Natal Martinez, Alejandro (coords.),
Rendicion de cuentas, democracia y sociedad civil en México, El Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Estado
de México, pp. 153-174. 2008.

174 Esta Ley es reglamentaria de los parrafos décimo y décimo primero y décimo segundo del articulo 5 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, y tiene por objeto, transparentar el ejercicio de
la funcidn puablica, tutelar y garantizar a toda persona, el ejercicio del derecho de acceso a la informacion
publica, a sus datos personales, asi como a la correccion y supresion de éstos y proteger los datos personales
que se encuentren en posesion de los sujetos obligados.
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referente a servicios publicos y planes de desarrollo de forma permanente y
actualizada.'™

Los municipios en su calidad de entes autonomos “deben aplicar la ley,
pero tienen la libertad de decidir si se asocian con el IFAI para implementarla
o bien si lo hacen por su propia cuenta”.'”® En el caso de Ecatepec de Morelos
no se identificé un acuerdo con el IFAI, pero el Estado de México cuenta con
el Instituto de Transparencia y Acceso a la informacién publica del Estado de

México y municipios (Infoem)”’

, este organo estd dotado de personalidad
juridica y patrimonio propios, con autonomia operativa, presupuestaria y de
decision. Tiene por objeto la difusion, proteccion y respeto al derecho de
acceso a la informacién publica y a la proteccion de datos personales”. Dicho
instituto reporta los indices de solicitudes de acceso a la informacion, asi
como los recursos de revision interpuestos en los organismos autonomos, en
los ayuntamientos, y en el poder legislativo, ejecutivo y judicial. EI mayor
numero de solicitudes de acceso a la informacion lo tienen los ayuntamientos.
En 2009 se reportaron 9, 062 solicitudes, y en 2010 se presentaron 11,365. El
incremento equivale a un 25.41%. Por su parte el nimero de recursos de
revision es de 1922 para 2009 y para el afio de 2010 es de 1348, encontrando
asi una disminucion del 29.86%.

Por su parte el Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México

(Osfem), en la evaluacion de la cuenta publica 2010 expone que el nivel de

175 \séase las fracciones 1, Il y 11l del articulo 15 de la Ley de Transparencia y acceso a la informacién
publica del Estado de México y Municipios.

176 Cecilia Cadena Inostroza, Op., cit., p. 168.

Y7 En abril de 2009 el Instituto de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica del Estado de México y
Municipios (Itaipem) redisefia su sitio web bajo estandares, normas y recomendaciones de lenguajes y otras
tecnologias para Internet, modificando su categoria de Sitio Web a Portal Web con una imagen renovada,
convirtiéndose el Instituto de Acceso a la Informacidn del Estado de México (Infoem).

178 Este 6rgano constitucional auténomo, esté obligado a informar anualmente por escrito ante la Legislatura
del Estado, sobre las actividades realizadas, en cumplimiento de las obligaciones que se deriven de la Ley de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica del Estado de México y Municipios.
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transparencia en el gobierno municipal de Ecatepec de Morelos es adecuado, y
muestra una grafica de la evolucion que se ha tenido al pasar de un estado
insuficiente a uno aceptable.'”

La grafica N° 1 muestra la evolucion de la transparencia, segun datos de

la cuenta publica de 2010, que realiza el Osfem.

Grafica N°1. Transparencia en Ecatepec de Morelos 2006-2010

Transparencian en Ecatepec de Morelos

: /_. Ao Puntos

4 . - 2006 | 2 d
3 2007 | 3.5 | Suficiente
2 / 2008 | 3.5 | Suficiente
1 2009 | 4.5 | Aceptable
2010 | 4.5 | Aceptable

Puntos

2006 2007 2008 2009 2010
Afio

Elaboracién propia con datos del resultado de fiscalizacion de la cuenta publica de 2009 y 2010.

El Osfem determina que se da cumplimiento a lo dispuesto por el
Articulo 12 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Pablica del
Estado de Mexico y Municipios para el afio de 2009, y es en esos términos que
sefiala que el nivel de transparencia es aceptable. Esto es, el Osfem evalu6 que
se dio cabal cumplimiento al articulo 12, dividiendo el namero de fracciones
totales de este articulo entre el nimero de fracciones con las que cumplio el H.
Ayuntamiento. Esta operacion representa uno de los indicadores de
desempefio que el Osfem establece, sin embargo no se cuestiona la cabalidad

y el cumplimiento de cada fraccion, pues su valoracion se hace en conjunto y

179 | a escala que contempla el OSFEM maneja 5 variables a saber; (A) Aceptable, (B) Bueno, (S) Suficiente,
(1) Insuficiente, y (C) Critico.
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no por separado. Cada fraccion contiene un nimero de elementos que es
factible y recomendable evaluar por separado y no en conjunto como lo hace
el 6rgano de fiscalizacion.

En el caso del afio 2010, se aplicd la misma férmula. Si bien, los
resultados parecen indicar que el municipio cuenta con un nivel de
transparencia aceptable se requiere indagar que sucede con cada elemento
indicado en el articulo. Por ejemplo, en la fraccion trece del mismo articulo
12, se habla de la existencia de mecanismos de participacion ciudadana en los
procesos de elaboracion, implementacion y evaluacion de politicas publicas y
toma de decisiones; sin embrago, de acuerdo con el informe de resultados de
la cuenta publica, el ayuntamiento de Ecatepec de Morelos no presenta las
actas correspondientes a los Consejo de Desarrollo Municipal o Consejos de
Participaciéon Ciudadana y Concejos ciudadanos de control y vigilancia.'®
Luego entonces, se tiene una carencia en esta fraccion, por lo que el nivel de
transparencia tendria que verse modificado, pues ello representa la falta de
incorporacion de la participacion de la ciudadania en la aplicacion y
vigilancia, asi como en la programacion, control, seguimiento y evaluacién en
la aplicacidn de los recursos. Esta situacion no ocurre y se da por sentado que
los niveles de transparencia en Ecatepec son optimos, cuando en realidad la
informacion carece de precision.

A continuacion se realiza un diagnostico con caracteristicas que serviran

para alimentar los indicadores.

180 Con fundamento a lo establecido en el articulo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal, articulos 232 y 233
del Cddigo Financiero del Estado de México y Municipios 2009; articulos 31 fracciones XIl y XXXIII, 64
fraccion 11, 73, 82 y numeral 113 A de la Ley Orgéanica Municipal del Estado de México; y lineamientos
generales de Operacién (FISM), y (FORTAMUNDF), en los que sefiala la obligacién de las entidades
fiscalizables municipales que planeen, ejecuten obras y/o acciones con recursos provenientes de los fondos de
aportaciones federales de promover la participacion de las comunidades beneficiadas en su destino, aplicacion
y vigilancia, asi como en la programacion, control, seguimiento y evaluacion entre las opciones de Copaci 0
Codemun y Cocicovi.
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3.4.1. Diagnostico de informacion para alimentar los Indicadores de

transparencia y acceso a la informacion: Ecatepec de Morelos

El Estado de México cuenta con un entramado legal que permite tener
mecanismos de transparencia y acceso a la informacién. Una herramienta para
medir el grado de cumplimiento de ésta politica seria un marco de indicadores.

Se proponen asi una serie de indicadores pensados para detectar en qué
grado el H. ayuntamiento de Ecatepec de Morelos cumplié con lo establecido
por la ley de transparencia estatal.

En primer término, se realiza un diagnostico de la informacion
disponible que permitira alimentar los indicadores que medirdn en qué
porcentaje el H. Ayuntamiento cumple con la Ley de transparencia y acceso a
la informacion publica del Estado de México y Municipios. Este diagnostico
se realiza a través de un cuadro simple que permitira recabar informacion.

El cuadro N° 2 se encuentra dividido en 2 secciones: a) respuesta
interna y; b) respuesta externa. La primera hace referencia a la informacion
que debe ser recabada en la Unidad de Informacion del ayuntamiento y/o
portal web del mismo, y la segunda parte debe ser recabada por el
investigador bajo la figura de usuario simulado.*®

A su vez, estas dos secciones comprenden 3 caracteristicas cada una. La
primera se conforma por: a) publicacion, b) medio de publicacién, c)
periodicidad de publicacion. La segunda, abarca variables subjetivas en donde

se tiene: d) facil acceso; €) caracter y; f) confiabilidad.

181 | a figura de usuario simulado inici6 como un mecanismo instrumentado por la Secretaria de la Funcién
Pdablica (SFP) y los Organos Internos de Control (OIC) en la Administracion Pablica Federal (APF) para
evaluar, a través de la operacion encubierta de servidores publicos, prestadores de servicios y ciudadanos en
general, el desempefio de los funcionarios federales en la realizacion de trdmites, prestacion de servicios y
gjecucion de licitaciones.
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a) Publicacion de informacion

Para evaluar la informacion, primero se requiere poder acceder a ella, es por
eso que se coloca como variable la existencia 0 no de la publicacién de
informacion. En caso de que la informacion se muestre incompleta se asigna

la variable de publicacion parcial.
b) Medio de publicacion

Considerando que en México s6lo 30 de cada 100 mexicanos tienen acceso a

internet®2

se cuestiona si la publicacion se hace a través de un medio impreso
0 por internet. Si la publicacion de informacion se hace mediante internet,
debe considerarse el numero de poblacidn que podré acceder a ella. Si se hace
de forma impresa tendra que establecerse el medio y el alcance de este. Para
ello se entiende como medio impreso a los periodicos locales, gacetas
municipales, revistas y boletines. Y por internet se considera el portal web del

ayuntamiento.
¢) Tiempo de publicacion

La caracteristica que solicita la periodicidad de la informacion busca indagar
con que frecuencia se actualiza y se publican los datos generados durante la
gestion publica municipal. Ello brinda un margen de accién y de capacidad de
respuesta para ciudadanos y para autoridades. Si bien el periodo de estudio va
de 2009 a 2010, indagar la situacion al término de la administracion

proporciona una tendencia de lo realizado a lo largo del trienio municipal.

182 En México al menos 20 millones de hogares no tienen computadora ni acceso a Internet. De ellos, 60%
carecen de conectividad por falta de recursos econdmicos, mientras otro 40% se encuentran en el
analfabetismo tecnoldgico, revela el informe White Paper 2011, elaborado por el Centro de Investigaciones y
de Estudios Avanzados (Cinvestav) del Instituto Politécnico Nacional, que ubica a México en el lugar 52 de
70 paises por su tasa de conectividad e infraestructura en tecnologias de la informacion y la comunicacion
(TIC).
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d) Accesibilidad

No obstante, resulta fundamental que la informacién publicada de forma
periddica, a través de un medio impreso o por internet, sea de facil acceso para
la ciudadania. Esto es, se requieren paginas de internet que contengan un mapa
del sitio y enlaces que no estén rotos, asi como publicaciones de un costo
accesible para los ciudadanos. De forma adicional, dicha informacion debe

estar actualizada permanentemente.
e) Caracter de la informacion y f) confiabilidad

El caracter sencillo, preciso y entendible, asi como la confidencialidad son
esenciales en la transparencia y acceso a la informacion, dado que en el ciclo
de comunicacion debe existir un emisor y un receptor. EL H. Ayuntamiento
funge como emisor al transparentar la informacion generada, y la ciudadania
juega el papel de receptor de dicha informacion, sin embargo, si existen
obstaculos en la precision de la informacion la comunicacion puede verse
afectada haciendo ésta informacion poco entendible o no entendible en su
totalidad.

Si bien estas variables presentan un caracter subjetivo y dificil de medir,
es indispensable que los ciudadanos sepan que estan presentes tales para poder
emitir un juicio acerca de la informacion obtenida, esto responde a la ldgica
que plantea la misma ley de transparencia y acceso a la informacion publica
del Estado de México y Municipios. La importancia de conocer estas variables
de tipo subjetivo radica en que mediante una ponderacion de respuestas, se
Ilegue a un punto medio para determinar la necesidad o no de realizar cambios
en la forma en que se estd dando a conocer la informacion. EI mismo caracter
subjetivo aporta datos del contexto y del ambiente politico que se vive en el

municipio. Esto es, los ciudadanos son capaces de discernir entre informacion
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confiable y no confiable en concordancia con los resultados de la gestion
municipal.

Esta busqueda de respuestas de la ciudadania tendria que realizarse por
las autoridades municipales de forma periddica, se sugiere que de forma anual,
para obtener un andlisis de sensibilidad en la percepcion de los habitantes con
respecto a la forma en que se esta implementando la politica de transparencia
y acceso a la informacion en el ayuntamiento.

Para los fines de la presente investigacion, se emplea la figura de
usuario simulado, en donde el investigador a cargo funge como un ciudadano

mas en la bdsqueda de informacion.
Diagnostico de informacion en tres dimensiones

Con base en la clasificacion expuesta por Andreas Schedler en el capitulo 1
para la rendicion de cuentas, se procede a implementar la misma taxonomia
para el tema de la transparencia y acceso a la informacion con el fin de
obtener un diagnéstico de informacion en materia legal-normativa,
administrativa y financiera que el municipio de Ecatepec de Morelos pone a

disposicion de la ciudadania.
3.4.1.1. Dimension Legal-Normativa

A decir de Mufioz la dimension legal permite medir “la eficacia y el respeto a
la ley, la justicia pronta y expedita, las normas de conducta probas y la
atencion de quejas”. Esto se traduce en que si la ciudadania cuenta con acceso
y conocimiento de sus leyes, normas y reglamentos locales podra exigir sobre
sus derechos y tener claridad sobre sus obligaciones. La publicacién de esta
informacion no necesariamente deriva en mayor conocimiento o0

participacion, sin embargo, se parte de la idea que si proporciona herramientas
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para determinar el grado de cumplimiento por parte del ente municipal con la
ley de transparencia local y en este sentido exigir claridad en la gestidn
municipal. A continuacion se presentan las caracteristicas que conforman el
diagndstico de informacién, asi como su importancia y situacién en el area

practica.
3.4.1.1.1.Leyes

El conocimiento y acceso a un marco legal brinda certeza juridica a los
habitantes ecatepenses. Existen en Ecatepec lineamientos legales publicados
de caracter federal y estatal, asi como un reglamento y a continuacion se

enuncian:

- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

- Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

- Ley Organica Municipal del Estado de México

- Ley del Adulto Mayor del Estado de México

- Ley de Coordinacion Fiscal

- Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

- Ley que regula el Régimen de Propiedad en Condominio en el Estado
de Meéxico

- Bando Municipal Ecatepec de Morelos

- Reglamento de la ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia del Estado de México

Estos se encuentran publicados en el portal web del H. Ayuntamiento. No
obstante, no se publica el Reglamento de Participacion de la ciudadania desde
el mismo enlace web. La importancia de la existencia de la publicacion radica
en que los ciudadanos pueden tener acceso a ella de forma facil y sencilla, y
en consecuencia conocer y determinar su conducta y participacion en la vida

publica.
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3.4.1.1.2.Reglamentos

Un reglamento es una norma con caracter especifico, es decir son preceptos
creados para normar determinada actividad y estos se encuentran por lo
regular subordinados a una ley. El portal web de H. Ayuntamiento presenta un
enlace a los reglamentos, no obstante el enlace se encuentra roto, esto es, no
redirige a ningun otro archivo. Ello no quiere decir que no existan tales, pero
si significa que no son publicados y que el enlace web esta haciendo parecer

que se cumple con la ley de transparencia local.
3.4.1.1.3. Decretos

Un decreto es una decision tomada por una autoridad competente en materia
administrativa, y dicha decision que tiene un caracter normativo se hace
publica mediante formas prescritas. La pagina web del H. Ayuntamiento no
presenta decretos publicados. Sin embargo, se considera que ante la
posibilidad de que no se hallan emitido decretos, este dato debe ser publicado
de forma periodica, quiza trimestralmente para brindar al ciudadano la certeza

de su no existencia.
3.4.1.1.4. Acuerdos

Los acuerdos a los que ha llegado el cabildo ecatepense se encuentran
disponibles en la Gaceta Municipal. Es posible tener acceso a esta ultima
desde la red, sin embargo no esté actualizada, es decir, solo se tiene acceso a

algunas Gacetas del afio 2009, como lo muestra el cuadro N° 1.
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Cuadro N° 1. Acuerdos realizados por el
H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos, 2009.

Fecha Sesion Gaceta
19 de Febrero de 2009 Ordinaria Ver
26 de Febrero de 2009 Ordinaria Ver
29 de Abril de 2009 Ordinaria Ver
6 de Mayo de 2009 Ordinaria Ver
20 de Mayo de 2009 Ordinaria Ver
2 de Junio de 2009 Ordinaria Ver

Fuente: Gaceta Municipal, http://ecatepec.gob.mx.

Existe la posibildad de que no existan méas acuerdos, sin embargo, ello
tambien deberia sefalarse con el objetivo de que los habitantes tengan esa

precision.
3.4.1.1.5.Convenios

Un convenio se refiere a un documento legal que muestra un ajuste,
convencion o acuerdo entre dos partes que aceptan condicines y derechos. De
acuerdo con los datos que obran en el H. Ayuntamiento de Ecatepec de
Morelos y de conformidad con el articulo 91 fraccion V de la Ley Orgéanica
Municipal, la Secretaria del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos, ha
validado 4 convenios'®® con instituciones educativas durante la administracion
2009 a 2012. Estos convenios estan publicados en la pagina web del
ayuntamiento de forma permantente. Los convenios presentan facil acceso,
tienen un carécter sencillo, preciso y entendible toda vez que enlazan al
documento original el cual contiene las firmas de los interesados. No obstante
debe precisarse y publicarse si no se llevaron a cabo mas convenios en la

administracion.

183 http://www.ecatepec.gob.mx/transparencia/sesionescabildo/convenios.php.
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http://ecatepec.gob.mx/

3.4.1.1.6.Manuales de Organizacién

Un manual de organizacion es un documento que contiene estipulado de
forma clara y precisa los puestos, cargos y funciones a desarrollar por los
funcionarios dentro de una organizacién. En el caso de Ecatepec de Morelos
no estd disponible en la pagina web del H. Ayuntamiento. Aparece una
leyenda que sefiala lo siguiente: “En breve podras disponer de esta
informacion. Trabajamos en ello.” No obstante, la administraciéon en curso
esta por terminar. Motivo por el cual se asume que el municipio no cuenta con
un manual de organizacion. Existe un enlace pero este carece de informacion,
lo que permite suponer un intento de cubrir el requisito legal de forma parcial.

El cuadro N° 2 representa una herramienta de diagnostico de
informacion en materia legal normativa. Se sefialan 6 caracteristicas de forma
vertical. De forma horizontal se aprecian variables para evaluar tales
caracteristicas planteadas. Estas variables arrojaran luz sobre la calidad de la

informacion publicada, pero no seran un factor para determinar el indicador.

Cuadro N° 2. Diagnéstico de informacion para alimentar los indicadores de Transparenciay
acceso a la informacién del Municipio de Ecatepec de Morelos en la dimension legal-normativa

Respuesta interna Respuesta Externa
LEGAL/NORMATIVA . MEDIO DE - FACIL -
SEPUBLICA |, s cacion| PERIODICIDAD DEPUBLICACION | |\ <o CARACTER CONFIABILIDAD
[e} B w
w w w
[= Q 4 3z 7] = < 1 z
31228
Caracteristicas sl|NO| 2| x E|ls|2|g|e |2 |z |s|nofS|[Q|Z2|g2 s | No
2 o lz|=]2|<|2]|= z | BloEs
el 2 | = B35 |o|< |2 u|g|E85
N. s L © "'DJ H_J w ]
1 Leyes
2 Reglamentos
3 Decretos
4 Acuerdos
5 Convenios
6| Manuales de Organizacion

Fuente: Elaboracién propia
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El cumplimiento de publicacion de las seis variables, que se presentan en
forma vertical, brindard informacion para obtener un indicador en materia

legal normativa.
3.4.1.2. Dimensién administrativa

La informacion administrativa aporta herramientas a la ciudadania para
identificar quiénes son sus gobernantes, y quienes toman las decisiones y
ejercen el presupuesto publico del municipio. De tal forma que sea posible
tener responsables de obras y programas realizados y no realizados, asi como
su calidad y justificacion. De acuerdo con los principios de la rendicion de
cuentas, deben existir responsables que expliquen y justifiquen sus acciones
ante los ciudadanos.

El cuadro N° 3 contiene un diagnostico de informacion que permitira
alimentar los indicadores de la publicacion de informacion en el &mbito
administrativo, ello con el objeto de dar a conocer a los ciudadanos datos
sobre quienes los gobiernan y como lo hacen. Tiene un listado vertical de 12
caracteristicas que a su vez se dividen en bloques para explicar su
importancia y para evaluar el cumplimiento del ente municipal con los
principios de la Ley de acceso a la informacion publica del Estado de México

y sus municipios. Dichos bloques son explicados a continuacion.
3.4.1.2.1. Servicio Pablico

Quiénes son, qué cargo tienen y cudnto devengan por tal cargo, son elementos
que los ciudadanos tienen el derecho, y también la obligacion de conocer, pues
estos datos permitiran solicitar respuesta clara a problematicas de caracter
municipal relacionadas con la gestion de servicios publicos y atencion de los

representantes. Asimismo, se allana el camino para una gestion eficaz y
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eficiente toda vez que los ciudadanos y los mismos representantes conocen sus
funciones y se evitan duplicidades. De forma analoga, el conocer a los
representantes y/o servidores publicos permite el combate contra actos ilicitos
o de corrupcion, porque se conocen a los responsables y se evita el cobro en
nomina de personas que no laboran en el H. Ayuntamiento.*®*

Los datos sefialados al inicio del parrafo estan publicados a través de un
medio electronico (pagina web), de forma permanente. El acceso se dificulta

debido a la desorganizacion y dificil acceso a la pagina web municipal.
3.4.1.2.2.Recurso destinado a programas de obra publica

Conocer cual es la asignacion de recursos para la ejecucion de las obras que se
autorizan en el Presupuesto de Egresos Municipal resulta esencial para
verificar que haya un cumplimiento integral en relacion a la inversion, al
tiempo y a la forma estipulada. Ello evitara que existan factores de opacidad
que inhiban la ejecucién de las obras y en consecuencia el subejercicio de
recursos o la cancelacion de asignaciones, lo que conllevaria al

incumplimiento de los objetivos y metas establecidas inicialmente.
3.4.1.2.3. Unidad de Informacion

Contar con una Unidad de Informacion es fundamental para los ciudadanos
interesados en la forma en que estd siendo administrado y gobernado su
municipio, debido a que es en este lugar en donde, de acuerdo con el articulo
32 de la ley de transparencia local, se brinda atencién a las solicitudes de

informacion publica. La unidad tiene entre sus funciones recabar, difundir y

184 | a préctica de una persona que realiza un cobro en némina sin estar presente y sin realizar funciones que
devenguen este salario es conocida como “aviador”. La real academia espafiola sefiala Aviador: 2. m. y f.
Hond. y Méx. Persona que tiene una sinecura (Empleo o cargo retribuido que ocasiona poco 0 ningin
trabajo).
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actualizar la informacion publica, asi como llevar a cabo un registro de las
solicitudes realizadas.

En Ecatepec de Morelos se cuenta con una Unidad de Informacion, la
ubicacién, horarios, personal de atencion y encargado se encuentran
especificados en el sitio de internet del municipio. Se publica el namero de
solicitudes realizadas al H. Ayuntamiento, de las cuales se tiene en promedio
para el afio 2009 (agosto-diciembre) 4853 solicitudes —realizadas a traveés del
Sicosiem'®, de forma escrita, y de forma verbal —. De acuerdo con la Unidad
de informacion, todas las solicitudes han sido atendidas. En el caso de 2011 el
promedio mensual de solicitudes es de 3664, y todas han sido atendidas.

Conocer la calidad de la atencion y de la respuesta brindada a los
ciudadanos aportaria datos de mayor alcance, sin embargo no es objeto del
presente estudio indagar en ello.

Enseguida se muestra en el cuadro N° 3 el diagnostico de informacion en
materia administrativa, es un listado de 12 variables divido en tres bloques. El
objetivo de este cuadro es recabar informacion para alimentar, al igual que en

la dimension legal, un cuadro de indicadores.

185 E| Sicosiem era el nombre que recibia el Sistema de acceso a la informacién mexiquense, hoy lleva las
siglas de SAIMEX.
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Cuadro N°3. Diagnostico de informacion para alimentar los Indicadores de
Transparencia y acceso a la informacion del Municipio de Ecatepec de Morelos en
la dimension administrativa

Respuesta interna Respuesta Externa

ADMINISTRATIVA . MEDIO DE i FACIL .
SEPUBLICA [, 51 \cacion| PERIODICIDAD DEPUBLICACION | < ~coo CARACTER CONFIABILIDAD
o ( w
w L w
= Q = = z
= 2| 2 2|22, |3 Sls|zlcd
- s | w ] S|1zZz|@|2|x |z i R A [
Caracteristicas Sl [NOf T & = 5| < o © ) < |[si(NnOfC |22 |z2 ¢ NO
S| s o |z[2 |2 |<|Z |2 gl |E Wz
4 = w & 2 | & o ||z [°9
= w a a @
Directorio de servidores
publicos
1
8 Tipificacion de cargos-puestos
2 de trabajo
a2
o
8
2
3 Remuneracion
3
Procesos de seleccion de
personal
4
§ Publicacion de programas
o anuales de obras
5
Informacién contenida en el
sistema de acceso a la
6 informacion
Ubicacion de la Unidad de
informacién
_ |7
[~
=2
2 Costos de la unidad de
g informacion
= | 8
o
E
£ Registro de solicitudes
2 recibidas
=
> |9
h=}
E Registro de solicitudes
= .
5 atendidas
10
Nombre, direccién y teleféno
de los responsables de la
11 Unidad de Informacién
Informacién contenida en
acuerdos y actas de las
12 reuniones oficiales

Fuente: Elaboracién propia
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El cumplimiento con la publicacién de las 12 caracteristicas brindara

informacidn para obtener un indice en materia legal normativa.
3.4.1.3. Dimensién Financiera

La importancia de la publicacion del area financiera se encuentra en mostrar a
la luz publica los documentos que muestran la situacién econdémica del
municipio, asi como el nivel de endeudamiento. Recordemos que el uso de
recursos publicos se debe sujetar a las disposiciones legales vigentes, pero
también a estandares de transparencia, austeridad y eficiencia.

El cuadro N° 4 muestra un diagndstico de la publicacion de informacion
en materia financiera. Se compone de 12 variables que a su vez se agrupan en

tres bloques para su explicacion.
3.4.1.3.1. Situacion financiera municipal

La publicacion de los estados financieros, y la comprobacion de gastos
pudieran parecer documentos dificiles de entender o de corroborar. Sin
embargo, su publicacion cobra importancia y sentido, al abrir al escrutinio
publico la informacion referente al empleo de recursos que no son privados.
En la logica de que una de las bondades de la transparencia, es su
capacidad de prevencion y de disuasion, se tiene que si bien no pueden
eliminarse en su totalidad posibles vicios de corrupcion y desvios a favor de
particulares™®, o subejercicios de recursos, estos si pueden verse disminuidos
cuando los funcionarios se saben expuestos, debido a que, de acuerdo a la Ley

Federal Anticorrupcion, para realizar un soborno se requiere al menos de dos

8 De acuerdo con Pardinas, “Si nuestras autoridades locales no gastan mejor el presupuesto, no habré
reforma fiscal que nos alcance para darle viabilidad a las finanzas publicas. Si el dinero tiene mas fuerza que
el sufragio efectivo para determinar el saldo de una eleccion, siempre habrd la tentacion de desviar recursos
del erario como medio para preservar el poder”. Juan Ernesto Pardinas, Publicado originalmente el 15 de julio
de 2012, “El pacto de los pinos”, en Reforma, disponible en:
http://www.reforma.com/editoriales/nacional/665/1328870/, consultado el 15 de julio de 2012.
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participantes: un funcionario y un particular. Pardinas explica que “ademas de
dos participantes, un acto de cochupo también requiere de un contexto de
turbia arbitrariedad”*®", y se agregaria entonces el factor opacidad.

El municipio de Ecatepec de Morelos publica sus estados financieros en
su portal web, de la misma forma el INEGI, a través del Simbad, cuenta con la
publicacion del presupuesto de ingresos y de egresos de cada municipio de la
entidad mexiquense. Realizando una comparacion entre estos, se identifican
diferencias numeéricas, lo cual resta credibilidad a los datos presentados y
genera confusion.

El estado de la posicion financiera es publicado para el afio 2008, 2009,
2010 y 2011. Sin embargo la fecha de corte varia en cada afio. En 2009 el
reporte se realiza al mes de septiembre, y en 2010 solo al mes de diciembre. El
afio de 2008 y 2011 el reporte se realiza el mes de diciembre y julio
respectivamente. Ello genera confusion pues las fechas deberian coincidir en
la I6gica de realizar cortes semestrales o anuales. Es posible que en el caso de
2009 el reporte se haga al mes de septiembre debido al cambio de
administracion municipal. Y en el afio 2011 debido a la entrega de la
presidencia municipal al C. Indalecio Rios a causa de la solicitud de licencia
del Dr. Eruviel Avila para contender por la gubernatura de la entidad
mexiquense. Cualquiera que haya sido el caso es pertinente explicar de forma
clara a los ciudadanos a que responde el cambio de fechas de corte en el
estado de la posicion financiera municipal.

La cuenta puablica es un instrumento que contiene la informacion
contable, financiera, presupuestal, programatica y econémica. Es un informe

sobre la gestion financiera que permite comprobar su recaudacion,

187 Juan Ernesto Pardinas, Publicado originalmente el 06 de mayo de 2012, “La formula del cochupo”, en
Reforma, disponible en: http://www.reforma.com/editoriales/nacional/656/1310869/default.shtm, Consultado
el 6 de mayo de 2012.
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administracion, manejo, custodia y aplicacion de los ingresos. De acuerdo con
el articulo 32 de la Ley superior de fiscalizacion del Estado de México, el
plazo para la presentacion de la cuenta publica sera como limite los primeros
quince dias del mes de marzo de cada afio. Cabe sefialar que cada cuenta
publica corresponde al ejercicio fiscal inmediato anterior. Ecatepec muestra
unicamente el estado de posicion financiera del ayuntamiento. Por lo que, para
poder accesar a la cuenta publica se requiere ingresar a la pagina web del
Organo Superior de Fiscalizacion de la entidad mexiquense y realizar ahi la
busqueda.

En el caso de la deuda publica adquirida es imprescindible destacar el
incremento, y la solvencia del municipio, debido al riesgo de colapsar el
sistema financiero municipal y al riesgo de endeudar el futuro de miles de
ecatepenses.

3.4.1.3.2.  Programas municipales

Los programas municipales son planeados, disefiados e implementados por el
gobierno municipal. De acuerdo con la ley de transparencia y acceso a la
informacion local, los padrones de beneficiarios de los programas
implementados deben ser publicados.

La publicacion de los padrones podria contrarrestar el desvio de
recursos publicos destinados a programas sociales municipales debido a que
se cuenta con evidencia de los habitantes beneficiados. Ecatepec de Morelos
reporta nueve programas durante la administracion 2009-2012. Se exhibe el
nombre del programa, el impacto, el numero esperado de beneficiarios, asi
como con la calendarizacion de implementacion. Pero no se habla de

convocatorias para establecer la estrategia de planeacidn ni de reuniones para
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el disefio de la politica y/o programa en conjunto con la sociedad, por lo que
este punto queda endeble.

3.4.1.3.3 Contratacion y licitacién

Hacer de conocimiento general la informacion generada en la contratacion y
licitacion brinda la oportunidad de sujetar a un concurso los movimientos
como la adquisicion de bienes, arrendamientos, y prestacion de servicios en
manos del personal mas capacitado que cumpla con los lineamientos
requeridos por el municipio. Ecatepec cuenta con la publicacion de los
lineamientos para la licitacion y con convocatorias en el afio 2009, 2010 y
2011. Establece un apartado destinado a los contratos y otro para las

convocatorias en materia de desarrollo social y en materia de obras.

Se muestra en el cuadro N° 4 un listado de 12 caracteristicas en forma
vertical. Su publicacion o no, arrojard datos para el indicador del
cumplimiento del H. Ayuntamiento, en materia financiera, con la Ley de

acceso a la informacion publica del Estado de México y sus Municipios.
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Cuadro N° 4. Diagnéstico de informacion para alimentar los Indicadores de
Transparencia y acceso a la informacion del Municipio de Ecatepec de Morelos
en la dimension financiera.

Respuesta interna Respuesta Externa

FINANCIERA . MEDIO DE PERIODICIDAD DE FACIL <
= - CONFIABILIDAD
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o] 4] w
w L w
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ARAE 25|12 |2|8 22| |§
Caracteristicas sl(Nof 2| g = Slole |22 |snojo Z| s | No
o = 8 L =) o < E o | & =
[*4 - | (%2} o w w 2] Z
g ) a a «

Presupuesto asignado al H.

Ayuntamiento
1
E B .z
£ Informes de ejecucion del
s presupuesto asignado
g [2
o
(<)
6 - sz 3 .
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8

Procesos de licitacion y
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Procesos de licitacion y
contratacion para la adquisicion
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Procesos de licitacion y
contratacion para la adquisicion
1|l v prerstacion de servicios

Contrataciones y licitaciones

Convenios que suscriban con
otros entes de los sectores
12 publico, social y privado

Fuente: Elaboracién propia
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3.4.2. Indicadores del cumplimiento con la Ley de Transparenciay
acceso a la informacion publica del Estado de México y Municipios:

Ecatepec de Morelos

El presente apartado muestra la propuesta de un conjunto de indicadores para
medir el grado de cumplimiento con la transparencia y al acceso a la
informacion en el municipio de Ecatepec de Morelos. Estos elementos son
vistos como parte de un sistema de rendicion de cuentas municipal. Se parte
de una premisa de causalidad, en tanto que los dos primeros elementos
favorecen y respaldan la entrega de cuentas de los funcionarios publicos —
electos 0 no — sobre la gestion gubernamental, a la ciudadania.

El objetivo de la propuesta de los indicadores disefiados, radica en
mostrar el grado en que se da cumplimiento en el H. Ayuntamiento de
Ecatepec de Morelos a la Ley de transparencia y acceso a la informacion
publica municipal del Estado de México y Municipios en tres dimensiones a
saber; legal normativa, administrativa, y financiera.

Estos indicadores son alimentados por los datos de los cuadros de
diagnostico (N° 2, N° 3 y N° 4) que se desarrollan en este mismo capitulo y
que contienen un listado de caracteristicas que permite enriquecer el analisis
cualitativo de la investigacion.

La formula empleada para determinar el cumplimiento del H.
Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos con la Ley de transparencia y acceso a
la informacion publica del Estado de Meéxico y municipios es un indice

compuesto.
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ITAI=

indice compuesto

[ 2 i—] Si Po=1; DIn {1,2,3,4,5,6 }

J Da {123456...12 +
Df {1,2,3,4,5,6...12 }

"
Donde:
ITAl = Indicador de Transparencia y Acceso a la Informacién
DIn = Dimension Legal-Normativa
Da = Dimension Administrativa
Df = Dimension financiera
Po = Puntaje obtenido por el H. Ayuntamiento en el apartado DIn, Da, Df
Pt = Puntaje total del apartado DIn, Da, Df

La dimension Legal-Normativa (DIn) cuenta con 6 caracteristicas, la
dimension Administrativa (Da) cuenta con 12 caracteristicas y la dimension
Financiera (Df) tiene al igual 12 caracteristicas.

El cumplimiento de las 30 caracteristicas que suman en conjunto las tres
dimensiones nos dara el resultado proporcional del cumplimiento con la ley de
transparencia y acceso a la informacion en Ecatepec de Morelos.

Si Po es igual a 1 entonces el cumplimiento con del H. Ayuntamiento
con la ley de transparencia sera el éptimo. Pero esto equivale a un tipo ideal,
dadas las condiciones de la transparencia en México.

Se ha considerado establecer una escala para determinar el grado en que
se da cumplimiento. Asi de .01 a .33% se considera un grado de cumplimiento
bajo, de .34% a .67% se considera un grado medio y de .68% a 1% un grado

adecuado.

103



La ventaja de contar con una escala radica en identificar qué punto
requiere mayor atencion de las autoridades municipales para acercarse a los
niveles dptimos de transparencia y acceso a la informacién municipal en pro
de fortalecer un sistema de rendicion de cuentas en este nivel de gobierno.

La propuesta de indicadores se observa en los cuadros N° 5, N°6 y N° 7.
Estos indicadores, como se sefiald en el capitulo 2, son alimentados por los
cuadros de diagnostico. Con los indicadores:

1. Se busca obtener el grado de cumplimiento con la publicacion de
la informacion pablica municipal.
2. Se busca determinar el porcentaje de publicacion de la
informacion a través de:
a. Medio impreso
b. Medio electronico

3. Se busca indagar el grado de accesibilidad a la informacion

Entonces, la operacion a realizar para obtener el porcentaje total del
cumplimiento con la transparencia y el acceso a la informacién consta en
dividir el namero de caracteristicas existentes que equivale a 30, entre las
caracteristicas con las que se cumplen. El cociente se multiplica por 100 y se

obtiene el porcentaje de cumplimiento.
(Pt/P0)*100= %

Los cuadros N° 5, N° 6, y N° 7 representan una propuesta de
indicadores. Los tres miden exactamente los mismos puntos sefialados
anteriormente, para cada una de las dimensiones propuestas: legal normativa,

administrativa, y financiera.
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Cuadro N° 5. Indicadores para medir el grado de cumplimiento con la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion

DIMENSION

LEGAL-NORMATIVA

publica del Estado de México y Municipios en la dimension Legal-Normativa en el Municipio de Ecatepec

CARACTERISTICAS

CARACTERISTICAS QUE

0,
INDICADOR FINALIDAD EXISTENTES SECUMPLEN Y%
Grado de publicacion de la informacion Mostrar el porcentaje de publicacion de la 6 5
Legal-Normativa informacion legal-normativa
Grado de publicacion de la informacion . L .
. . . Mostrar el porcentaje de publicacion a través
Legal-Normativa a través de un medio . 6 6
. de un medio impreso
impreso
Grado de publicacion de la informacion . I .
. ) . Mostrar el porcentaje de publicacion a través
Legal-Normativa a través de un medio . L. 6 6
- de un medio electronico
electronico
Grado de accesibilidad a la informacion | Mostrar el porcentaje de facil accesibilidad
publica generada por el H. Ayuntamiento en | segun la opinion de la ciudadania (sujetos- 6 5

materia Legal Normativa

tipo)

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro N° 6. Indicadores para medir el grado de cumplimiento con la Ley de Transparencia y Acceso a la
Informacion publica del Estado de México y Municipios en la dimension Administrativa en el Municipio de Ecatepec

DIMENSION

ADMINISTRATIVA

INDICADOR

FINALIDAD

CARACTERISTICAS CARACTERISTICAS QUE %

EXISTENTES SECUMPLEN
Grado de publicacion de la informacién Mostrar el porcentaje de publicacion de la "
Administrativa informacion Administrativa
Grado de publicacién de la informacién | Mostrar el porcentaje de publicacion a través "
Administrativa a través de un medio impreso de un medio impreso
Grado de publicacion de la informacion . L .
L , . Mostrar el porcentaje de publicacion a través
Administrativa a través de un medio . L 12
- de un medio electronico
electrnico
Grado de accesibilidad a la informacién | Mostrar el porcentaje de facil accesibilidad
publica generada por el H. Ayuntamiento en | segun la opinidn de la ciudadania (sujetos- 12
materia Administrativa tipo)

Fuente: Elaboracién propia
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Fuer

DIMENSION

Cuadro N° 7. Indicadores para medir el grado de cumplimiento con la Ley de Transparencia y Acceso a la

CARACTERISTICAS

Informacion publica del Estado de México y Municipios en la dimensién Financiera en el Municipio de Ecatepec

CARACTERISTICAS QUE

FINANCIERA

INDICADOR FINALIDAD EXISTENTES SECUMPLEN 0t
Grado de publicacién de la informacién Mostrar el porcentaje de publicacion de la 1
Financiera informacion Financiera
Grado de publicacion de la informacién  [Mostrar el porcentaje de publicacion a través 1
Financiera a través de un medio impreso de un medio impreso
Grado de publicacién de la informacién  [Mostrar el porcentaje de publicacion a través 1
Financiera a través de un medio electronico de un medio electrénico
Grado de accesibilidad a la informacion Mostrar el porcentaje de facil accesibilidad
publica generada por el H. Ayuntamiento en | segin la opinién de la ciudadania (sujetos- 12
materia Financiera tipo)

103



A modo de conclusién se obtiene que, el impacto principal de la
transparencia no deriva de su capacidad para revelar o reparar, sino de su
caracter preventivo. Su verdadero poder estriba en su capacidad para advertir
0 amenazar que va a realizar una investigacion'®. Porque “cuando los
claroscuros —luces y sombras— se apoderan de las practicas institucionales, los
ciudadanos valoran con desconfianza las acciones y reacciones de las
autoridades y con esa conducta se erosiona la legitimidad por resultados”.*®®

Las capacidades de gobierno incluyen practicas de transparencia porque
aluden al modo —gestion— en que las autoridades y la sociedad de modo
cooperativo logran el cumplimiento de las metas colectivas."®

Los indicadores propuestos en el presente capitulo representan una
herramienta de uso simple para determinar en qué grado se da cumplimiento a
la ley de transparencia y acceso a la informacion puablica del Estado de
México y municipios.

Se cree que la precision de los resultados de tal indicador versa en su
aplicacion anual al ayuntamiento en cuestion, pues ello revelaria avances y
retrocesos en la materia. Sin embargo tal evaluacion tendria que realizarse de
forma anual para contar con analisis de sensibilidad que muestre variaciones y

que permita identificar las dimensiones que requieren mayor informacion.

188 Jonathan Fox, “Transparencia y rendiciéon de cuentas”, en John M. Ackerman, Mas all4 del acceso a la
informacion, transparencia, rendicion de cuentas y estado de derecho, Siglo XXI editores-11J-UNAM-
Cémara de diputados. 2008, p. 181.

189 Ricardo Uvalle Berrones, y Garcia Guzman “Vision conceptual, institucional y normativa de la
transparencia”, en Estudios politicos, nim. 23, UNAM, México, novena época, mayo-agosto, 2011, p. 106

190 yezkel, Dror, La capacidad de gobernar, México, FCE, 1999. Citado por Uvalle, p. 107.
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CAPITULO IV
FISCALIZACION Y MECANISMOS DE SANCION

En el siguiente capitulo se estudia la forma en que la fiscalizacion y los
mecanismos de sancién se constituyen como elementos de un sistema de
rendicidn de cuentas. Para ello se analiza la importancia de la fiscalizacion y
de los mecanismos de sancién en México, asi como el papel de las entidades
de fiscalizacion.

Se pone particular énfasis en el papel que desempefia el Organo
Superior de Fiscalizacion del Estado de México (Osfem), y a partir de ello se
propone un conjunto de indicadores que permitan complementar la funcion de
este Ultimo para la evaluacion de la gestion publica municipal de Ecatepec de

Morelos.

4.1. La Fiscalizacion

La fiscalizacion superior y la rendicion de cuentas, constituyen elementos
fundamentales de las democracias modernas, pues su observancia permite
elevar la credibilidad social sobre las instituciones, fortalecer el marco
institucional y juridico del Estado, favorecer la probidad y eficiencia en el
quehacer publico, y refrendar la vocacion democratica de la ciudadania®®*.

En la presente investigacion se afirma que la relacion existente entre la
fiscalizacion y la rendicidn de cuentas es causal, debido a que la fiscalizacion
se encarga de vigilar y evaluar el uso y destino de los recursos publicos y la

rendicion de cuentas se encarga de exigir una explicacion de tales acciones,

19 Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, LVIII Legislatura, Memoria del Foro
Internacional sobre la Fiscalizacién Superior en México y el Mundo 2005, p. 15. Disponible en:
http://www3.diputados.gob.mx/camara/content/download/287339/919920/file/memoria_foro05.pdf,
Consultado en abril de 2011.
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en pro de identificar responsables y atribuir una sancion. Ello no tendria un
sentido practico si no se da a conocer a la ciudadania tales hechos a traves de
la transparencia y el acceso a la informacion.

Si bien, Haro Bélchez'®? es partidario de crear un sistema nacional de
fiscalizacion, en el presente trabajo se parte de la idea de que se requiere un
sistema de rendicion de cuentas que incluya procesos de fiscalizacién, en la
l6gica de que estos ultimos se complementan con la transparencia, y con la
participacion de la ciudadania.

La fiscalizacion es “el proceso con el que se evaluan y revisan las
acciones de gobierno considerando su veracidad, efectividad, eficiencia y

59193

observancia de la ley y es “reconocida mundialmente como la accion de

examinar, revisar, y evaluar los resultados de la gestion publica”**

. Implica
“la determinacién del grado de eficiencia, eficacia y economia con que han
sido utilizados los recursos humanos, técnicos, materiales y financieros y
permite evaluar el logro de metas y objetivos programados [asi como] llevar a
cabo las acciones con el fin de corregir y mejorar el desempefio de la gestion
gubernamental”*®®

En términos generales, la fiscalizacion coadyuva a promover la calidad
de la gestion publica; combatir la corrupcion, las ineficiencias
gubernamentales y promover la rendicion de cuentas en el uso de los recursos
publicos. La actividad fiscalizadora resulta de vital importancia para fortalecer
la economia de los estados y la federacion, en el sentido de que la misma

permite detectar posibles irregularidades en el manejo de los recursos pablicos

192 Guillermo Haro Bélchez, Fiscalizacion superior Avances y retos, Porrlia, México, 2010, p. 233.

193 Jorge Manjarrez Rivera, La construccion democrética de la rendicién de cuentas y la fiscalizacion en la

administracion publica de México: 1997-2001. INAP, 2003. Disponible en:

Pgt}p://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/rap/cont/108/pr/pr21.pdf. Consultado en junio de 2012.
Idem.

195 Octavio Mena Alarcon (coord.), La fiscalizacion superior: su implementacion en el 6rgano superior de

fiscalizacién en el Estado de México. Osfem, Edo. Méx. 2009, p 18.
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que tanto importan y requiere la sociedad, ya para tomar medidas preventivas

o correctivas™.
4.1.1. Tipos y herramientas de la fiscalizacion

Existen diversos tipos de fiscalizacién entre los que se encuentra la
fiscalizacion interna, externa y mixta. Dicha clasificacion se realiza en funcion
de quien lleva a cabo la actividad fiscalizadora. La primera hace referencia a
cuando el propio organismo se fiscaliza por si mismo, y es externa en tanto la
fiscalizacion se realiza por un ente ajeno. La fiscalizacion mixta ocurre cuando
convergen las dos anteriores™”’.

Hablar de control interno y control externo hace referencia exactamente
a la misma idea anterior. Esto es, el control externo consiste en la revision por
organos ajenos a la entidad fiscalizada. Y el control interno compete al ente
fiscalizador de la unidad u organizacion en revision, fungiendo asi como juez
y parte. Esta ultima caracteristica, se cree puede dotar de un sentido negativo a
la fiscalizacion, sino esta regida bajo estandares de un sistema de
profesionalizacion, pues las relaciones humanas y publicas pueden influir en
los resultados de la evaluacion y generar en consecuencia, resultados poco

confiables. De acuerdo con Cardenas®®,

[...] la fortaleza principal del control externo reside en que el que audita
no depende del auditado. Las debilidades posibles del control externo
tienen lugar cuando el 6rgano auditor no es autbnomo ni independiente,
pues entonces puede existir una fiscalizacion sesgada, parcial e
incompleta. En cuanto al control interno, este es necesario siempre y
cuando se profesionalice, es decir, sea parte de un sistema civil de carrera

1% UEC, Estudio comparado de la legislacion sobre fiscalizacion superior en México y las Entidades
federativas, p. 137-138.

197" Octavio Mena Alarcén, Op, cit., p. 17.

1% Jaime Céardenas Gracia, “El estado de la fiscalizacion y el control legislativo al poder en México”,
disponible en www.juridicas.unam.mx, consultado en julio de 2012.
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eficiente y eficaz. Puede ser atil por sus funciones preventivas y
correctivas.

Sin embargo, desde el punto de vista tedrico ambos controles son
complementarios. La herramienta a través de la cual se realiza estos controles
es la auditoria.

Fleitman, apunta a que existen tres tipos de auditorias: a) la financiera;
b) la operacional; y c) la administrativa'®. Se tiene que a) la auditoria
financiera comprende la evaluacion de las operaciones, transacciones y
registros financieros, con el objeto de determinar la situacion financiera de un
organismo Y verificar si la informacion que se produce es confiable, oportuna
y util, es decir, es la expresion de un dictamen sobre los estados financieros; b)
la auditoria operacional, que adopta un enfoque horizontal en el seguimiento
de la operacion evaluada de origen y en su flujo a través de diversas areas del
organo; y c¢) la auditoria administrativa que comprende el estudio del
organismo, el entorno en el que opera, sus objetivos economicos y sociales, la
administracion de personal y los recursos, sus métodos de operacion y control,
la calidad y la cantidad de informacion en la toma de decisiones.

Por otra parte se encuentra la auditoria al desempefio, que es una figura
de reciente creacion, y busca evaluar las acciones gubernamentales y su
efectividad. Esta figura nace ante la expectativa de realizar una evaluacion

mas integral.
4.1.2. La fiscalizacion superior en México

En Meéxico, las facultades conferidas en la carta magna y en su ley
reglamentaria a la ASF, asi como a las que se establecen en algunas

constituciones locales y en sus leyes secundarias en el caso de las entidades de

199 Jack Fleitman, Evaluacion integral, México, McGraw-Hill, 1994.
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fiscalizacion superior (EFS) de los estados del pais, conforman un entramado
legal-institucional, que tienen en su haber diversas revisiones, modificaciones
y actualizaciones orientadas a favorecer una rendicién de cuentas clara,
oportuna y tranparente, como condicion sine qua non para que la sociedad
pueda ejercer plenamente su derecho no s6lo de estar informada, sino de
vigilar que la utilizacion de los recursos publicos en los tres ambitos de
gobierno se realice en forma honrada y eficiente.?*

En afios recientes, las reformas a los 6rganos de control superior se han
orientado a fortalecer la autonomia técnica e imparcial de sus integrantes, a la
vez que han buscado propiciar un mayor contacto con la ciudadania mediante
la difusion de sus acciones, la transparencia de sus resultados y la captacion y
procesamiento de quejas, denuncias y recomendaciones ciudadanas.

México tiene una experiencia centenaria en materia de fiscalizacion®”,
sin embargo, no es objeto de este estudio profundizar en el origen, asi que se
parte de la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion y de la
promulgacion de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion, que entrd
en vigor el 30 de diciembre de 2000, los cuales son cambios que fortalecen
una estrategia en la que se reafirman las facultades de supervision y control
del poder legislativo y se permite avanzar bajo el principio de la rendicion de
cuentas acerca del uso eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos.

La figura de Auditoria Superior es la mas extendida a nivel mundial,
esta actia como un érgano técnico del poder legislativo, quien a su vez la
coordina. La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) posee autonomia

técnica y de gestion, y es independiente de los entes auditados; opera de

20 Haro Belchez, p. 87

21 No existe unanimidad para ubicar los antecedentes de la funcién de fiscalizacion en México. Algunos
planteamientos ubican el origen antes de la conquista, otros consideran que su verdadero desarrollo ocurre
durante la colonia. Haro Belchez sefiala que es después de la guerra de independencia que ocurren un
sinnumero de cambios concernientes mecanismos de fiscalizacion.
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manera coordinada con el conjunto de 6rganos de fiscalizacién externos e
internos en los ambitos federal y local. Estas acciones le permiten rendir
cuentas ante el poder que la coordina, que es el poder legislativo a través de la
Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, asi como
publicar sus informes y principales resultados de su desempefio. La ASF
cuenta con facultades para solicitar informacion ante cualquier instancia,
incluso si se trata de entidades privadas o financieras, a través de los distintos
tipos de auditorias permitidas en el pais.

En México la ASF maneja tres tipos de auditorias:

1) auditorias de regularidad, las cuales buscan verificar la captacion,
administracion, ejercicio y aplicacion de los recursos publicos de conformidad
con los programas y montos aprobados por la Camara de Diputados y con
arreglo a las disposiciones legales, reglamentarias y normativas aplicables.
Estas auditorias a su vez se clasifican en tres: a) auditorias financieras y de
cumplimiento; b) auditorias de obra publica e inversiones fisicas y c)
Auditorias a recursos federales transferidos y ejercidos por las diferentes
entidades federativas y municipios.

2) La auditoria de desempefio es una evaluacion de la eficacia del
quehacer publico, midiéndola por resultados con indicadores estratégicos y de
impacto; de la eficiencia, midiendola por la fidelidad de la operacion al disefio
del programa, con indicadores de gestién y comparandolos con las mejores
practicas gubernamentales; de economia, midiéndola por el costo de la politica
publica contra los resultados. Este tipo de auditoria, de acuerdo con la ASF,
comprueba el impacto de las politicas publicas sobre la poblacidn objetivo a
través de indicadores de calidad, por lo que valora el grado de satisfaccion

ciudadana por la implementacion de aquéllas. Finalmente, analiza el
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comportamiento de los actores, tanto de las instituciones encargadas de poner
en practica la politica publica como de los operadores.

3) Las auditorias especiales, que son aquellas auditorias en las cuales,
dada la complejidad o particularidad de las operaciones, programas 0 procesos
por revisar, se aplican diversos enfoques y procedimientos, que en muchas
ocasiones son tan especificos como las propias materias que se fiscalizan.

En el caso de las entidades federativas, los érganos de fiscalizacion
superior locales son los encargados de llevar a cabo una evaluacion sobre el

ejercicio del gasto.

Las entidades de fiscalizacion u érganos de control, cumplen un papel
relevante respecto a la eficiencia de las instituciones publicas. Por una
parte, los 6rganos de control tienen la funcion de vigilar que el gasto se
ejerza adecuadamente y se aplique segin lo comprometido. Por otra
parte, también tienen la funcion de asegurar que el ejercicio del gasto no

contribuya al enriquecimiento ilicito, pero si al logro de los objetivos

definidos por el gobierno®®,

Asi, se coincide en que la importancia de la fiscalizacion radica en vigilar la
aplicacion del gasto publico y evitar desviaciones a particulares. Ello solo
puede realizarse si existen mecanismos que castiguen o impongan algun tipo

de sancion ante irregularidades.
4.2. Mecanismos de sancion

Se estima que los mecanismos de sancion o medidas de apremio contribuyen a
garantizar el cumplimiento a los requerimientos que le sean formulados por la
entidad de fiscalizacion superior. La justificacion para el empleo de estas
medidas obedece a la actitud de resistencia, de incumplimiento, o bien, de

evasion que en muchas ocasiones puedan presentar los sujetos de fiscalizacion

202 Memorias, Op. cit. p. 17
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para evitar ser revisados u ocultar la informacion necesaria para demostrar en
su caso, un correcto ejercicio de los recursos pablicos. En suma, son un medio

coercitivo de cumplimiento.
4.2.1. Mecanismos de sancién en México: ASF

En el caso de México, la ASF emite observaciones a los entes auditados y de
estas las que no hayan sido justificadas y que impliquen recuperaciones de
recursos pueden generar tres tipos de acciones que van de la emision de
pliegos de observacion; la realizacion de solicitudes de aclaracion; hasta la
promocion del ejercicio de la facultad de comprobacion fiscal que es en donde
la ASF informa a la autoridad tributaria federal sobre una posible evasion
fiscal detectada durante sus revisiones.”® De forma adicional, la normativa
que rige las actividades de la Auditoria Superior de la Federacion faculta a la

institucion a aplicar, de ser necesario, las siguientes acciones:

- Promocion de sanciones administrativas ante los organos de control
interno.

- Fincamiento de responsabilidades resarcitorias, que implican la devolucién
0 reintegracion al erario federal de los recursos empleados incorrectamente.

- Presentacion de denuncias penales ante el Ministerio Publico
4.2.1. Mecanismos de sancion en las entidades federativas

En lo que corresponde a las entidades federativas, el articulo 115 de la
Constitucion Politica de México, enuncia que es atribucion de las legislaturas

de los estados revisar y fiscalizar sus cuentas publicas. En este sentido, cada

203 Esthela Damién Peralta, Presidenta de la Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la
Federacién, durante la LXI legislatura, declaré que del total de los recursos publicos que tiene el gobierno
federal etiquetados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, solo se fiscalizan el 16%. Esthela Damiéan,
La Jornada Guerrero, 8 de agosto de 2012.
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entidad cuenta con oOrganos de fiscalizacién, que son dependientes de los
congresos locales, cuya tarea es fiscalizar y revisar las cuentas publicas.

De acuerdo con un estudio comparado sobre las leyes de fiscalizacion
se encuentra que, “los drganos de fiscalizacion que cuentan con la atribucién
de imponer medidas de apremio a efecto de hacer cumplir sus resoluciones,
son: Aguascalientes, Estado de México, Morelos, Nayarit, Oaxaca, Puebla,
Quintana Roo, San Luis Potosi, Tabasco, Veracruz, Yucatdn y Zacatecas”?%,.
Ello significa que el 37% de las entidades federativas en México han buscado
mecanismos para hacer cumplir las determinaciones legales en materia de
fiscalizacion.

En el Estado de Mexico, el Osfem, es la entidad de fiscalizacion
superior que audita a los municipios mexiquenses. Entre estos, destaca el

municipio de Ecatepec de Morelos, objeto del presente estudio.
4.2.2.1. Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México

El Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México (Osfem) es el
organo técnico, dependiente y auxiliar del congreso en la tarea de revisar y
calificar las cuentas pUblicas, cuenta con autonomia técnica y de gestion®®.

El procedimiento para fincar responsabilidades resarcitorias se realiza a
servidores publicos de eleccidn popular o titulares de organismos auténomos.
En otros casos, el Osfem turna los pliegos de responsabilidades formulados a
las autoridades correspondientes para que éstas (Secretaria de la contraloria,

organos de control interno o presidentes municipales) las finquen.

2% Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion. Unidad de evaluacion y control. Estudio
Comparado de la legislacion sobre fiscalizacion superior en México y las entidades federativas. LX
Legislatura de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién. México, 2007.

205 gys atribuciones se enuncian en la Ley de Fiscalizacion del Estado de México.
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El Osfem cuenta con medidas de apremio para hacer cumplir sus
determinaciones: amonestacion por escrito, multa de 10 a 100 dias de
salario minimo vigente en el area geogréafica en que labore el servidor
publico o tenga su residencia particular; auxilio de la fuerza publica; y
apercibimiento de que en caso de no cumplir, se hard acreedor al
procedimiento administrativo disciplinario correspondiente, el cual
procederd conforme a lo establecido por la Ley de responsabilidades de
los servidores publicos del Estado de México y Municipios.?%®

Las entidades u organos de fiscalizacion superior, contribuyen al
imperio de la ley, al avance democratico y, especialmente, a la creacion y
desarrollo de instituciones de calidad. Pues sin ellos, la opacidad predominaria
las instancias publicas.

El Osfem esta llamado a jugar un rol determinante en la lucha contra la
corrupcion y sus multiples mecanismos de reproduccion y depuracion, pero
ademas a funcionar como un mecanismo de prevencion e incentivos para
lograr un gobierno que utilice de manera eficiente los recursos publicos. Su
mision es fiscalizar en todo momento los ingresos y egresos de las entidades
fiscalizables a efecto de comprobar que su recaudacion, administracion y
aplicacion se apegue a las disposiciones legales, administrativas,
presupuestales, financieras y de planeacion aplicables®’.

Esta entidad fiscalizadora cuenta con indicadores de desempefio que
requieren informacién precisa a cada uno de los ayuntamientos del Estado de
México, no obstante la informacion requerida es de dificil acceso, compleja y
amplia, razon por la cual se presenta un obstaculo en el momento en que los

ciudadanos desean obtener, conocer, y saber mas de su municipio.

2% Comision de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion, Op, cit., p. 139.
2"Manual de organizacion del OSFEM. Disponible en:
http://mwww.Osfem.gob.mx/Documentos/Vinculos/Leyes/ManOrg.pdf, Consultado en junio de 2011.

114


http://www.osfem.gob.mx/Documentos/Vinculos/Leyes/ManOrg.pdf

4.3. Fiscalizacion y Mecanismos de sancion en Ecatepec de Morelos

Las relaciones financieras entre los tres 6rdenes de gobierno de nuestro pais se
rigen en el marco del sistema nacional de coordinacion fiscal. A decir de
Hernandez y Torres, los estados y municipios obtienen la mayor parte de sus
ingresos a partir de las participaciones federales y las aportaciones, y no de los
impuestos sobre los que poseen potestad®®. Conocer el ingreso del municipio
permite realizar analisis y proyecciones de tipo economico y financiero que se
requiere en un periodo determinado. Asi se muestra a cuanto equivale el
ingreso del municipio de Ecatepec®® para el afio 2009 y 2010,%° y se tiene lo

siguiente:

Gréfica N° 2. Ingresos del municipio de Ecatepec de Morelos. 2009-2010

3,600,000,000

3,400,000,000

3,582,045,505

3,200,000,000

Millones de Pesos

3,000,000,000 3,103,561,977

2,800,000,000

Fuente: Elaboracién propia con datos de la estadistica de finanzas publicas
municinales. Sistema Municipal de Base de Datos (Simbad).INEGI.

De acuerdo con el desglose del ingreso — que se realiza en el tabla N° 2 — se

observa que la mayor parte de ingresos municipales se reciben de las

28 Fausto Hernandez Trillo, y Juan Manuel Torres Rojo, “Definicion de responsabilidades, rendicion de
cuentas y eficiencia presupuestaria en una federacion: el caso mexicano” en Revista mexicana de sociologia,
Vol. 68, NUm. 1, enero-marzo, 2006, pp. 1-47. UAEM, México.

299 Ecatepec es el municipio que recibe el mayor recurso presupuestal en la entidad mexiquense.

219 | a cifra de ingresos para 2011 no esta disponible en la estadistica de finanzas publicas municipales del
INEGI, sin embargo se encuentra en el presupuesto de Egresos aprobado por el Congreso del Estado de
Meéxico que las participaciones para tal afio hacienden a $ 1,226,242,952 pesos.
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participaciones y aportaciones federales, lo que confirma la aseveracion
anterior de Hernandez y Torres. Ello muestra que existe una dependencia de
los recursos federales, sin embargo lo recaudado por impuestos constituye la

cuarta via de ingresos municipales mas importante.

Tabla N° 2. Ingresos del municipio de Ecatepec de Morelos. 2009-2010

Desglose del Ingreso 2009 2010

Impuestos 379,093,450 395,870,259
Derechos 75,481,463 70,787,148
Productos 11,592,529 11,904,905
Aprovechamientos 124,757,609 119,185,307
Contribuciones de mejoras 1,990,252 988,218
Participaciones federales 823,240,772 1,043,713,254
Aportaciones federales 1,235,520,343 1,229,596,414
Financiamiento 451,885,559 710,000,000
Disponibilidad inicial

INGRESOS 3,103,561,977 3,582,045,505

Fuente: Elaboracién propia con datos de la estadistica de finanzas publicas municipales. Sistema Municipal

de Base de Datos (SIMBAD).INEGI.

En funcién de tal ingreso, es menester estudiar la distribucién. Para ello se ha

identificado lo siguiente

Tabla N° 3. Egresos del municipio de Ecatepec de Morelos. 2009-2010

Desglose de Egresos 2009 2010
Servicios personales 999,222,830 970,753,117
Materiales y suministros 267,298,033 148,788,567
Servicios generales 573,560,013 572,917,005
Subsidios, transferencias y ayudas 621,663,324 544,033,663
Adquisicién de bienes muebles e inm. 104,068,382 117,275,094
Obras publicas y acciones sociales 257,268,783 348,382,763
Deuda publica 280,480,612 659,921,370
Disponibilidad final 219,973,926

EGRESOS

3,103,561,977

3,582,045,505

Fuente: Elaboracion propia con datos de la estadistica de finanzas puablicas municipales. Sistema Municipal

de Base de Datos (SIMBAD).INEGI.




La tabla N° 3 muestra como la entidad municipal ejercié su presupuesto
durante el afio 2009 y 2010. Se observa que la distribucion de los recursos se
hace mediante un desglose por capitulo del gasto. En el detalle de la
informacion se aprecia que existen capitulos del gasto que por su naturaleza
requieren mayor canalizacién de recursos, a fin de obtener una eficiencia
superior en la funcion publica, ejemplo de ello es, el rubro de obras publicas y
acciones sociales, que en 2009 destina una cantidad representativa y en 2010
incrementa los recursos hacia este rubro, en méas de un cien por ciento. Esto
puede ratificarse con los resultados de la evaluacion de la cuenta publica 2009
realizada por el Osfem, quien realiza las siguientes recomendaciones y se

muestran en la tabla N° 4:

Tabla N° 4. Resultados de la Cuenta Publica 2009

‘ NUm. Comentarios de la evaluacién Recomendaciones
1 Se canalizaron pocos recursos a Obra Tomar acciones para satisfacer la demanda
publica, siendo esta una de las principales ciudadana en materia de ejecucién de obra.

funciones del Ayuntamiento.

2 No proporciona las participaciones Se recomienda considerar por 1o menos el 5% del
minimas recomendadas al sistema total de sus ingresos para el otorgamiento de
Descentralizado Municipal DIF. participaciones al DIF municipal.
3 Se presenta poca representatividad de los  Es necesario implementar acciones para incrementar

ingresos ordinarios con relacion al total de  la recaudacion alentando al contribuyente a efectuar

ingresos. sus pagos en tiempo y forma.
4 Se detecta baja cobertura a las zonas de Dar cobertura a la mayor cantidad de Zonas de
riesgo identificadas en el Atlas de Riesgo. riesgo identificadas en el Atlas.

Fuente: Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México (OSFEM), Cuenta publica 2009.

Los cuatro comentarios de la tabla N° 4 apuntan a una falta de atencion

de la administracion perredista en puntos estratégicos como lo son: obra
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publica, desarrollo integral de la familia, recaudacion; y cobertura a zonas de
alto riesgo.

Es visible en la tabla N° 3, un incremento en la deuda publica
municipal. De acuerdo con los datos proporcionados, se observa un
incremento del 135% de la deuda publica en 2010 con respecto a 2009. Asi,
Ecatepec tiene una deuda de 701.9 millones de pesos en ese afio. La deuda
publica adquirida por este municipio equivale a unos 423 pesos per
capita.”’Ello coloca al municipio como el més endeudado en territorio
mexiquense.

El endeudamiento ha sido catalogado como un problema, debido a que,
“los municipios y los estados han cedido a sus facultades recaudatorias y hoy
dependen, en mas de 80%, de las participaciones federales [...], y si sigue la
tendencia, a la vuelta de uno o dos afios hara una crisis que sera practicamente
insostenible”?*?,

Entonces,
No puede hablarse de verdadera fiscalizacion de los recursos federales
por el hecho de que la federacidn entrega a los municipios 100 pesos y
estos se gastan esos 100 pesos y entregan facturas por los mismos 100
pesos. Eso es tan solo un asunto contable. Lo que no se ha preguntado a
los ayuntamientos ni a los gobiernos estatales es como estan gastando ese

dinero. Cuando uno se mete a las tripas de los ayuntamientos y ve las
disposiciones de gasto publico, se encuentran cosas tan irracionales como

211 Ecatepec de Morelos es el municipio con mayor deuda publica en la entidad mexiquense. Sin embargo, el
presidente de la Comisién de Presupuesto y Gasto Publico, el priista Enrique Jacob Rocha, afirmé que cerca
del 65% de los recursos autorizados en los Gltimos dos afios para que los municipios se endeuden, se han
destinado a la reestructuracion de pasivos, por lo que negd que los créditos comprometan las finanzas locales.
Alonso, Rodrigo, “Los diez municipios mas endeudados de Edomex”, en El Universal, México, 1 agosto
2011. Disponible en: http://www.eluniversaledomex.mx/home/nota20213.html. Consultado en agosto de
2011.

212 Ignacio Alvarado Alvarez, “Enfrentan méas de 80% de alcaldias crisis por deudas”, en El Universal,
México, Publicado originalmente el lunes 14 de marzo de 2011. Disponible en:
http://www.eluniversal.com.mx/notas/751515.html. Consultado en mayo de 2012.
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que recursos del Ramo 33 se destinan a la organizaciéon de ferias del

pueblo o en la compra de vehiculos.?*?

Pese a lo anterior, no es posible englobar la adquisicion de deuda como
una préactica negativa en su totalidad, pues constituye parte importante para
solventar los gastos municipales, sin embargo, si se requiere establecer topes
en el endeudamiento y exigir resultados que avalen, justifiquen y recuperen lo
gue se invirtio.

El Osfem no realiza ningun sefialamiento determinante al respecto. Ello
ha generado que existan endeudamientos en los municipios mexiquenses que
sobrepasan su capacidad de pago. De forma adicional, existen bajos indices de
trasparencia y rendicion de cuentas, el IMCO declara que, Ecatepec se
encuentra en la posicion namero 11 de un estudio en la materia de los 18
municipios mas poblados.?* Ello puede derivar en un uso particular o privado
de recursos publicos.

El Informe del resultado de la fiscalizacion superior de la Cuenta
Publica 2009, elaborado por la ASF, dictamina negativamente el ejercicio de
los recursos y el cumplimiento de los objetivos de los programas federales,
debido a que emite cinco pliegos de observaciones, respecto de las auditorias
financieras y de cumplimiento, que tienen por clave 09-D-15033-02-0805 y
09-D-15033-02-0806, y refieren un probable dafio o perjuicio a la hacienda
publica federal por 166 millones 913 mil pesos, casi el mismo monto que le
correspondio a Ecatepec por el fondo de infraestructura social municipal
(FISM).

De enero a agosto de 2009 —periodo cuya responsabilidad cayd en

Gutiérrez Curefio—, 163 millones 477 mil pesos fueron transferidos a otras

213 H

Ibid.
214 IMCO, Los municipios y la transparencia. Disponible en: http://www.municipiosytransparencia.org.mx/.
Consultado en julio de 2012.
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cuentas del municipio. De éstos, 71 millones 477 mil pesos se reintegraron a
las cuenta del FISM; no asi los intereses correspondientes, por 117 mil pesos.
El resto, equivalente a 92 millones de pesos (el 55.3% del total de los recursos
del FISM), no se reintegré a la cuenta de dicho Fondo. A decir del maximo
6rgano de fiscalizacion del pais, que encabezd Juan Manuel Portal Martinez,
los 92 millones faltantes representan “un probable dafio o perjuicio o ambos a
la hacienda publica federal”.”*®> Entonces, es indispensable tener y ejercer un
control sobre los recursos municipales. La informacion anterior muestra datos
sobre los recursos federales, pero habra que cuestionarse que sucede con los
recursos provenientes del endeudamiento y con los recursos que se recaban en
el municipio por materia de impuestos, derechos, aprovechamientos, etc., que
no son auditados por la ASF, y que el Osfem se encarga de evaluar en
coordinacion con la contralorfa interna de cada municipio®®.

La confiabilidad que tiene el Osfem, se ve afectada debido a que los
datos proporcionados en el informe de resultados de la cuenta publica 2009 y
2010, no coinciden en su totalidad con los datos proporcionados en la
estadistica de finanzas publicas municipales que publica el Sistema Municipal
de Base de Datos (Simbad).

Ello genera confusion y desconfianza entre la ciudadania interesada en
evaluar la aplicacion del gasto en la gestion municipal. De forma anéloga, el
mismo informe de la cuenta publica emitido por el Osfem sefiala que el
ingreso registrado en las participaciones federales no concilia con el publicado
en las Gacetas del Gobierno del 15 de abril, 15 de julio, 15 de octubre 2010 y

2% Flor Goche, “Ecatepec, reprobado por la Auditoria Superior”, Contralinea 238 / 19 de junio de 2011.
Disponible  en http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2011/06/22/ecatepec-reprobado-por-la-
auditoria-superior/. Consultado en mayo de 2012.

28 | a fiscalizacion interna a nivel municipal se da por la contraloria interna, cuya funcion es planear,
programar, organizar y coordinar el sistema de evaluacion municipal, a través del establecimiento de las bases
generales para la realizacion de auditorias e inspecciones.
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del 14 de enero 2011 por 161,422.1 miles de pesos y en las participaciones
estatales por 773.3 miles de pesos, con lo cual se estd infringiendo los
articulos 342, 344 y 348 del Codigo Financiero del Estado de México y
Municipios. De ahi la necesidad de contar con otros datos que apunten al
desempefio de la gestion municipal. En consecuencia, se presenta una lista
de variables que incluirdn a los ciudadanos en la vigilancia y auditoria de la
aplicacion del gasto publico. Ello como un ejercicio de fiscalizacién por un
ente externo, en donde la ciudadania actile como complemento y contrapeso a
la fiscalizacion que realiza el Osfem.

Tomando como referencia que la ley”’ contempla que la fiscalizacion
superior se podra realizar de manera contemporanea a la ejecucion de actos de
gobierno y la aplicacion de fondos publicos federales, estatales o municipales,
asi como de manera posterior a la presentacion de las cuentas publicas, de
manera externa, independiente y auténoma de cualquier forma de control
y evaluacion internos de las entidades, se propone que los ciudadanos
realicen revisiones constantes y se inmiscuyan en la planeacion, ejecucion y

evaluacion de los politicas y programas de caracter pablico?®.

4.3.1. Diagnostico de informacién para alimentar los Indicadores

de Fiscalizacion y Mecanismos de Sancién en Ecatepec de Morelos

El objetivo de la fiscalizacion es vigilar y evaluar la correcta aplicacion en el
uso de los recursos publicos. Y en caso de anomalias o irregularidades aplicar
las sanciones correspondientes.

La forma en que los ciudadanos pueden ser parte de la fiscalizacién es

en primer término conociendo cuédnto recurso tiene su municipio. Para ello, la

27 ey de Fiscalizacion del Estado de México.
218 | a forma de participacion que se propone gira en torno a la contraloria social, tema que ser4 tratado en el
capitulo V.
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transparencia es fundamental. En segundo término el H. Ayuntamiento debe
contar con informes periddicos de ejecucion del gasto, y estos deben estar
disponibles a la ciudadania, de tal forma que ésta Gltima pueda conocer en qué
y como se gasto el recurso publico. De ahi la importancia de sefialar que un
sistema de rendicion de cuentas se compone de elementos como la
transparencia el acceso a la informacion, la fiscalizacion y los mecanismos de
sancion; y la participacion de la ciudadania.

A través del cuadro N° 8 se hace una requisicion de informacion de
forma indirecta. Esto es, no se pide que los funcionarios recaben la
informacion, lo que se hace es establecer las caracteristicas clave de la
fiscalizacion y a los mecanismos de sancion. Asi, los siguientes apartados
constituyen la explicacion en bloques de las caracteristicas a recabar en el
cuadro de diagnéstico para alimentar posteriormente el indicador de

fiscalizacion y mecanismos de sancion.

4.3.1.1. Obtencion de recursos

La fiscalizacion de las aportaciones y participaciones federales no se
contemplan en el presente trabajo de investigacion debido a que los fondos a
los que se destinan recursos son auditados por la ASF. En este caso solo se
estudia el recurso que es obtenido por el H. Ayuntamiento de Ecatepec de
Morelos bajo el rubro de ingresos, en la linea de impuestos, derechos,
aprovechamientos y deuda publica.

Entonces, se requiere en primer término conocer el ingreso general para
el ejercicio fiscal de 2009 y 2010 con el objetivo de realizar una comparacion
y contar con un panorama general del recurso del que se dispone en el
ayuntamiento. El crecimiento del ingreso municipal de una afio a otro puede

compararse con la tasa anual de crecimiento poblacional, con el objetivo de
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encontrar la proporcionalidad entre tamafio de la poblacion e incremento de
los recursos municipales, cifra importante toda vez que este recurso monetario
permitird solventar las necesidades de servicios publicos municipales. Por ello
el cuadro N° 8 se requiere conocer el ingreso total para el afio 2009 y 2010.
De este ingreso es menester saber cuanto corresponde al pago de impuestos de
forma global que se hace por concepto de: predial, adquisicion de inmuebles,
operaciones traslativas de dominio de inmuebles, conjuntos urbanos, anuncios
publicitarios, diversiones, juegos Yy espectaculos publicos, y sobre la
prestacion de servicios de hospedaje. Identificar el rubro de donde proviene el
ingreso ayudara a conocer la forma de trabajo del ayuntamiento.

El pago de derechos es aquel que se realiza al H. Ayuntamiento por
concepto de pago de agua, trdmite de pasaporte, etc. Y el recurso de
aprovechamientos hace alusion a los recursos ordinarios que no son
clasificables como impuestos, o derechos.

En lo que refiere a la deuda publica municipal, Pefna explica que “es
casi imposible que los ingresos de un orden de gobierno sean perfectamente
complementarios con sus necesidades de gasto. Asi, incluso los gobiernos
nacionales de los paises industrializados donde existen altos niveles de
recaudacion, se tiene que recurrir al endeudamiento para asumir en su
totalidad las funciones que le competen y atender las demandas de la
ciudadania®? .

Sin embargo, se parte de la idea de que la eficacia en la recaudacion
ayudaria a disminuir la dependencia de las participaciones y aportaciones

federales, lo cual a su vez ayudaria a contraer cada vez menos deuda publica.

29 José Antonio Pefia Ahumada, “Qué son las transferencias municipales”, Manual de transferencias
federales para municipios, Secretaria de Gobernacion-INAFED, 32 Reimpresion 2011, p. 19-31.
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Pues la forma més sana de financiamiento son los ingresos propios, de modo
que

el primer paso que deberia tomarse es el perfeccionamiento de la
administracion tributaria para hacer descansar el gasto, tanto como sea
posible, en la tributacion, ya se atienda al principio de la capacidad
contributiva por medio de impuestos -contribuciones obligatorias fijadas
unilateralmente por el gobierno a quienes caben en la situacion sefialada
en la ley como generadora del crédito fiscal-; o se siga el principio del
beneficio a través de derechos -contribuciones derivadas del uso o
aprovechamiento de los bienes de dominio publico, o de la prestacion de
servicios en cumplimiento de las funciones de derecho publico del
gobierno-; asi como de contribuciones especiales por mejoras, por obras
publicas y por plusvalia, a cargo de los individuos que resulten

especialmente beneficiados por obras publicas realizadas por el

gobierno”.?%

El endeudamiento es una forma de financiamiento a la que debe
acudirse con cierta precaucion debido a que fuera de control por una mala
planeacion o una mala administracion puede producir consecuencias lesivas
en la economia de la entidad endeudada. La deuda municipal es entonces un
elemento que requiere ser publicado, asi como las evaluaciones
correspondientes a dicho endeudamiento. Ello con el objetivo de fundamentar
ingresos y egresos, asi como deudas futuras. La deuda publica local permite
ampliar los ingresos presentes para hacer frente en forma inmediata a las
exigencias de la comunidad; pero debe contraerse de modo responsable y estar
destinada a la inversion en obras publicas productivas y al mejoramiento en la
prestacion de los servicios publicos, toda vez que ello hara rentable dicho
endeudamiento ya que al invertir en lo sefialado se obtendran ingresos
suficientes para satisfacer el servicio de la deuda y para sufragar los gastos de

operacion y de mantenimiento de las misma.

220 Dolores B. Chapoy Bonifaz, “La deuda publica, opciéon de financiamiento a nivel local”, en Revista
Juridica de Derecho Comparado, disponible en:
http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/boletin/cont/101/art/art2.htm, Consultado en mayo de 2012.
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La situacion financiera, ain cuando pueda ser compleja de entender
para los ciudadanos promedio requiere ser publicada y expuesta a los

habitantes, ello eliminara cortinas de humo.

4.3.1.2. Aplicacién de recursos

Conocer cuanto se invierte en obra publica ayuda a realizar una evaluacion
comparativa por los ciudadanos entre lo invertido y lo construido. Ello a su
vez brindara certeza a los habitantes del uso de los recursos publicos, toda vez
que estaran viendo reflejado el gasto y/o inversion realizados. Y el Osfem,
como parte de sus atribuciones, debe requerir a terceros que hubieren
contratado obras, bienes o servicios la informacion relacionada con la
documentacion comprobatoria de las cuentas publicas.

La realizacion de auditorias puede ayudar al control y uso de los
recursos publicos, por ello la necesidad de conocer cuantas auditorias y de que
tipo se realizan al afio. Toda vez que las auditorias pueden ser internas o
externas, segun el ente que las realice. La Ley de fiscalizacion superior del
Estado de México tipifica que se realizardn revisiones en periodos
trimestrales. Estas revisiones se haran sin perjuicio del principio de anualidad
al que hace referencia la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de
México en su articulo 61, fraccion XXXII. Por lo tanto, debe existir evidencia

del nimero de auditorias practicadas.
4.3.1.3. Eficacia

La eficacia es la capacidad de alcanzar el objetivo planeado mediante las
acciones emprendidas. De acuerdo con Martinez, es “el grado de

cumplimiento de los objetivos planteados, sin considerar necesariamente los

125



recursos asignados para ello”?*!. Por ello se busca contrastar el nimero de
metas establecidas en el plan municipal de desarrollo urbano de Ecatepec con
el nimero de metas alcanzadas que se esbozan en el informe de resultados

municipal.
4.3.1.4. Mecanismos de sancion

Los mecanismos de sancion indicaran los alcances y las limitaciones del
Organo Superior de Fiscalizacion del Estado de México ante las posibles
fallas e incumplimientos por parte del H. Ayuntamiento. No obstante, no
existe un registro accesible a la ciudadania con dicha informacion. Tampoco
se cuenta con una relacion del nUmero de amonestaciones 0 multas impuestas
a funcionarios. La ley de fiscalizacion superior del Estado de México, dicta en
su articulo 8, fraccion XX a la XXV la obligacion del Osfem de investigar los
actos u omisiones que puedan implicar alguna conducta irregular respecto a la
administracion, ejercicio, custodia o aplicacion de los recursos publicos; fincar
responsabilidades resarcitorias, turnar a las autoridades competentes los
pliegos que se hubiesen formulado; y conocer y resolver quejas o denuncias en
la materia. Todas estas obligaciones deben estar disponibles en un sistema
digitalizado de informacion que permita conocer la eficacia de las medidas
preventivas y correctivas sugeridas, asi como su seguimiento. No obstante, la

informacion no la presenta el H. ayuntamiento, ni el mismo Osfem.

221 Jylian Martinez Elias, “El proceso de la evaluacion y la auditoria al desempefio como propiciadora del
cumplimiento de los programas y acciones gubernamentales” en Octavio Mena Alarcén (coord.), La
fiscalizacién superior: su implementacidn en el érgano superior de fiscalizacion en el Estado de México.
Osfem, Edo. Méx. 2009, pp. 120-144.
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Cuadro N° 8. Diagnéstico de informacidn para alimentar los Indicadores de Fiscalizacién
y Mecanismos de Sancion del Municipio de Ecatepec de Morelos

FISCALIZACION Y MECANISMOS DE SANCION

Caracteristicas
1 Ingresos

S

& 2 Impuestos

(5]

©

c

0 3 Derechos

(&S]

c

3 .

8 4 Aprovechamientos

5 Deuda Publica

8

% 6 Inversion en obra publica

5]

:5 7 Numero de auditorias internas practicadas

&

2

5:?. 8 NUmero de auditorias externas practicadas
o 9 Numero de Metas establecidas en el Plan de Desarrollo
e Municipal

Q

[T .

w |10 Metas cumplidas

[%2]

g :§ 111  Numero de amonestaciones por escrito interpuestas
L =

C @©

s @ 1 Multa de 10 a 100 dias de salario minimo vigente
="° impuestas

Fuente: Elaboracion propia.

Este diagnéstico de informacidn contiene 12 caracteristicas que a su vez

alimentan a los indicadores que mediran el grado de fiscalizacién y

mecanismos de sancion a nivel municipal.

4.3.2. Indicadores de Fiscalizacion y Mecanismos de sancion: Ecatepec de

Morelos

En el presente apartado se disefia un conjunto de indicadores para evaluar las

practicas de fiscalizacion que se han implementado en el nivel de gobierno
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municipal; Ecatepec de Morelos, asi como el nimero de sanciones que se han
interpuesto ante irregularidades cometidas. La fiscalizacion y los mecanismos
de sancidn son elementos que son parte, en esta investigacion de un sistema de
rendicién de cuentas municipal.

El objetivo de disefiar este conjunto de indicadores radica en determinar
la forma en que el H. Ayuntamiento obtiene - gasta y/o invierte el recurso
publico con el que dispone. Ello se hace a través de una comparacion entre el
aiio 2009 y 2010. Se utiliza asi, una formula de incremento relativo
porcentual, la cual nos indica la variacion real respecto al valor de referencia o

base, esto es, inicio del periodo y/o cambio. Se expresa de la siguiente forma:
[(b-a)/a] 100= Incremento relativo porcentual o Irp
Donde:

a = afio base
b = afio corriente
De tal forma que:

[( cantidad para 2010 - cantidad para 2009) / cantidad para 2009] 100 = Irp

El incremento relativo porcentual nos permite comparar dos cantidades
y la variacion que éstas han sufrido en términos porcentuales. Esta variacion
puede reflejar un incremento o un decremento, esto equivaldra a un resultado
positivo 0 negativo segin sea la caracteristica evaluada. Se presentan 12
indicadores. El primer bloque hace alusion a la obtencion de recursos, el
segundo a la aplicacion, el tercero a la eficacia y el cuarto a los mecanismos

de sancion
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Cuadro N° 9. Indicadores para medir el nivel existente de fiscalizacion y Mecanismos

de Sancion en el Municipio de Ecatepec de Morelos, Estado de México.

INCREMENTO
INDICADOR FINALIDAD 2009 2010 RELATIVO GRADO
PORCENTUAL
Conocer la variacién porcentual de 2010 con
Ingresos . .
respecto a 2009 en los ingresos totales municipales
“ Determinar la variacién porcentual de impuestos
2 Impuestos percibidos por el H. Ayuntamiento en 2010 con
3 respecto a 2009
% Determinar la variacion porcentual de derechos
'2 Derechos percibidos por el H. Ayuntamiento en 2010 con
2 respecto a 2009
8 Determinar la variacion porcentual de
o) Aprovechamientos aprovechamientos percibidos por el H.
Ayuntamiento en 2010 con respecto a 2009
Determinar la variacién porcentual en la adquisicion
Deuda Publica de deuda publica en 2010 con respecto a 2009 para
conocer la evolucion del endeudamiento municipal
; . ) Obtencion de la variacién porcentual de la inversion
(S z -
7} Inversion en Obra Publica .
14 en obra publica en 2010 con respecto a 2009
[}
2 Auditorias internas Conocer el nimero de auditorias realizadas al H.
2 practicadas Ayuntamiento por la Contraloria municipal
[
o
= Auditorias externas Conocer la variacién del nimero de auditorias
< practicadas realizadas al H. Ayuntamiento por el OSFEM
Conocer el nimero de metas establecidas al inicio
© Metas planteadas ~
S del afio
[
kS
b . Conocer el nimero de metas cumplidas al informe
Metas cumplidas
de resultados
3 Nudmero de amonestaciones Identificar el cambio en el nimero de
é s por escrito interpuestas amonestaciones realizadas
% 'O
'c S| Multa de 10 a 100 dias de - . .
§ & o . Identificar el cambio en el nimero de
D salario minimo vigente . "
s . amonestaciones realizadas
impuestas

Fuente: Elaboracion propia

Entonces, si se ha incrementado la obtencidn de recursos por parte del
H. Ayuntamiento, se obtendra un resultado positivo. El resultado sera negativo
si no es posible aumentar la recaudacion para dejar de depender de los
recursos federales y del endeudamiento publico.

En el caso de la deuda publica se valorard& como positiva una
disminucidn en la variacién de una afio con respecto a otro.

En lo que se refiere al nimero de auditorias, un nimero mayor indicara

que existe un mayor control, lo cual a su vez tiene que verse reflejado en un
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aumento del numero de metas cumplidas. En una logica similar las
amonestaciones y las multas a funcionarios publicos deberan disminuir dado
el constante control y vigilancia que se tiene en el H. Ayuntamiento.

Se ha establecido una escala para determinar el grado en que se da
cumplimiento con cada caracteristica. Asi de .0 a .33% se considera un grado
bajo, de .34 a .67 se considera un grado medio y de .68 a .100 un grado alto.

Se obtendra un grado aceptable de fiscalizaciobn y mecanismos de
sancion si el numero de frecuencias de grado medio se mantienen por encima
de los grados bajo y alto. Ello porque un grado medio representa cambios que
no son radicales, sino cambios graduales en incrementos y decrementos.

Para determinar lo anterior, se debera utilizar una tabla de frecuencia
como la siguiente:

Tabla N° 5. Frecuencias de Grado
‘ GRADOS FRECUENCIA ‘

Alto

Medio

Bajo

Elaboracién propia

Como se menciono, se empleara la frecuencia de los grados medios. De
esta cantidad se obtendra el porcentaje que representa con respecto al total de
grados, y en este sentido sera el nimero que muestre el grado de cumplimiento
del H. Ayuntamiento con la fiscalizacion y los mecanismos de sancién en

Ecatepec de Morelos.

130



CAPITULO V
PARTICIPACION DE LA CIUDADANIA:
CONTRALORIA SOCIAL

Considerando que “la participacion de la ciudadania constituye la clave del
combate a la corrupcién, el mejoramiento de la rendicion de cuentas y la
consolidacion de la transparencia en la actuacién gubernamental”??, el
presente capitulo tiene como objetivo dar a conocer los alcances y
limitaciones de contar con un elemento de inclusion de la ciudadania en la
toma de decisiones publicas, en el marco de un sistema de rendicion de
cuentas.

Se estudia la contraloria social como una forma de participacion de la
ciudadania en la gestion publica municipal. Y posteriormente se desarrolla una
propuesta de indicadores para evaluar la participacion de los habitantes del

municipio de Ecatepec de Morelos mediante la contraloria social.

5.1. Participacion de la ciudadania en la exigencia de rendicion de

cuentas

Richard Mulgan®® habla de la naturaleza externa de la relacién de la rendicion
de cuentas, él sostiene que tal naturaleza se compone de tres elementos: a) es
externa, en cuanto las cuentas se entregan a alguna otra persona o institucion
que esta siendo llamada a cuentas; b) implica interaccion e intercambio social,
en cuanto la parte que llama a cuentas busca respuestas y rectificacion de

acciones, en tanto que la que esta llamada a rendir cuentas responde y acepta

222 John M., Ackerman, “Sociedad Civil y Rendicion de Cuentas” en Elecciones y ciudadania en el Distrito
Federal, Coleccion Sinergia vol. 6, IEDF, 2006.

223 Richard Mulgan, “Accountability: an Ever-expanding Concept?”, en Public Administration, vol. 78, num.
3, 2000, p. 555.
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sanciones; y ¢) implica derechos de autoridad, en cuanto aquellos que Ilaman a
cuentas sostienen derechos de autoridad superior sobre aquellos que rinden
cuentas.
Es asi que se considera que la participacion de la ciudadania representa
una relacion externa con la rendicion de cuentas al considerar llamar a
cuentas a los representantes, esperar una respuesta y sancionar a través de la
opinion publica, el voto, y las quejas y/o denuncias. Catalogarse como una
relacion externa no le resta importancia, al contrario, la participacion de la
ciudadania es un instrumento de descentralizacion de control en las tareas de
gobierno, pues funge como un contrapeso.
Son mudltiples las formas en las que la ciudadania puede participar para
Ilamar a cuentas a sus gobernantes.
Multiples conceptos parecen aludir a los mismos fendmenos: auditoria
social, rendiciéon de cuentas, “accountability”, vigilancia del gobierno,
evaluacion ciudadana, etcétera. Diversas dimensiones y formas de la
interaccion de la ciudadania con el gobierno se subsumen en conceptos

que portan diversas cargas simbdlicas y aluden a espacios y acciones no
equiparables.?**

Las vias y maneras a través de las cuales se manifiesta la creciente
participacion ciudadana incluyen también las libertades fundamentales, pero
no se agotan en ellas. Al lado de las garantias individuales, protegidas por
preceptos constitucionales, el ciudadano cuenta ahora con otro tipo de canales

que propician su confluencia en asuntos publicos®®.

224 Alberto J. Olvera, y Ernesto Isunza Vera, “ “Rendicion de cuentas” los fundamentos teéricos de una
practica” de la ciudadania”, PNUD. Disponible en: http://escuelapnud.org/biblioteca/pmb/opac
_css/doc_num.php?explnum_id=235. Consultado en junio de 2012.

225 Un mecanismo orientado a la rendicion de cuentas social es el uso de “la boleta de calificacion ciudadana”,
que es utilizado en la India. Este mecanismo sirve para retroalimentar el trabajo realizado por el gobierno.
Otro ejemplo exitoso es la utilizacion de “presupuestos participativos™ en la ciudad de Porto Alegre, Brasil.
En él se otorga a la ciudadania la posibilidad de determinar el gasto corriente a mas del 10% del presupuesto
anual. Para ello se realizan asambleas y reuniones teméticas donde se establecen las prioridades de inversidn
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Una de las diversas formas de participacién de la ciudadania se

encuentra en la contraloria social.
5.2. Lacontraloria social

Cunill expone que “la contraloria social no agota la participacion ciudadana
y, por lo tanto, no es sinénimo de ella, por lo anterior rescatar la especificidad
de la contraloria social es una tarea necesaria para analizar, a su vez, los
desafios que impone su desarrollo®.

De acuerdo con Vazquez Cano “se trata de una forma de participacion
ciudadana en las tareas de vigilancia y fiscalizacion de los recursos publicos y
en la evaluacion del desempefio de los funcionarios y empleados al servicio
del Estado”.?*’

La contraloria social es un instrumento de corresponsabilidad
gubernamental y ciudadana, que propicia la participacion de individuos y
organizaciones sociales en la realizacion de actividades de control y vigilancia
de las acciones de interés publico.?® Vazquez Nava brinda una percepcion
similar, y agrega que la contraloria social estd a cargo de la ciudadania, quién

actla como coadyuvante del gobierno en el mejoramiento del desempefio de la

del gobierno en materia de infraestructura y servicios sociales basicos. En Buenos Aires, Argentina se optd
por realizar “audiencias ciudadanas”, que permite acceder a la informacion, solicitar precisiones y emitir
opiniones, e incluso interpelar con funcionarios encargados a efecto de manifestar su parecer. Otra de las
figuras de rendicion de cuentas social es la audiencia publica de “requisitoria ciudadana”, que si bien exigen
que mas del 50% de los integrantes del padréon electoral del distrito en cuestion, ha sido empleada con éxito.
Irma Eréndira Sandoval, “Transparencia y participacion ciudadana” en Trasparencia y control ciudadano:
comparativo de grandes ciudades, Ensayos para la transparencia de la ciudad de México. No. 3, INFODF,
2007.

226 Nuria Cunill Grau, “Contraloria social y derechos sociales. El desafio de la integralidad”, en Gestiony
Politica Pdblica, Vol. XVIII., ndm.1, ler semestre de 2009.

27 1 yis Vazquez Cano, “La contraloria social mexicana, una institucion que nace de la reforma del Estado”,
en El control gubernamental y la contraloria social mexicana, FCE, 1994,

228 Secretaria de la Funcion Pablica, “Hacia un control gubernamental moderno y preventivo”, en
Transparencia, buen gobierno y combate a la corrupcién en la funcién publica, FCE, 2005, pp. 183-256.
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administracion puablica asi como el control y vigilancia de los recursos que
pertenecen a la nacion®®.

Para Ruiz Duefas, la contraloria social se manifiesta como un conjunto
de acciones emprendidas por la poblacidn, para vigilar las tareas de gobierno y
controlar las actividades en las cuales participa la propia comunidad. La
concibe también como una figura de participacién ciudadana que permite a la
sociedad civil, tanto coadyuvar en la vigilancia de la actuacion de los agentes
responsables de la funcion puablica, como perfeccionar y complementar el
control formal. Destaca que el objetivo es contribuir a la rendicion de cuentas
para que las politicas publicas y el ejercicio de los recursos se realicen con
transparencia, eficacia, calidad y honradez.

Puede, en principio entonces, asumirse que la nocion de contraloria
social remite al “conjunto de acciones y practicas fiscalizadoras y reguladoras
llevadas a cabo autonomamente por la sociedad sobre el ambito de lo publico,
con el fin de que este exprese en su actuacion los intereses publicos y aporte a
la construccion de ciudadania”.?*

En este sentido, no sélo las entidades de fiscalizacion superior
participarian en el proceso de rendicidbn de cuentas, sino también los
ciudadanos, quienes fungirian como auditores sociales. Es asi que, la
contraloria social como figura de participacion ciudadana, permite a la
sociedad civil, coadyuvar en la vigilancia de los representantes y
complementar los controles formales existentes.

Dentro de la contraloria social, el actor principal es el ciudadano, quien

se constituye como auditor ciudadano en el momento en que activa alguno de

22 Maria Elena Vézquez Nava, “Contraloria social y reforma del Estado”, en Participacion ciudadana y
control social, Miguel Angel Porriia- Secretaria de la Contraloria General del Federacion, México, 1994, p.
18.

2% Nuria Cunill Grau, “Contraloria social y derechos sociales. El desafio de la integralidad”, en Gestién y
Politica Pablica, Vol. XVIII. nim.1, ler semestre de 2009.
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los instrumentos y mecanismos puestos a su disposicion para hacer un
sefialamiento, un exhorto o solicitud sobre la forma en que se estan
administrando los recursos publicos o se estd realizando la gestion

gubernamental.
5.2.1. Momentos de la Contraloria social

De acuerdo con Cunill, la contraloria social —al igual que cualquier forma de
participacion ciudadana— puede ser desplegada sobre el proceso de la
formacion de las decisiones publicas (control ex ante), sobre los resultados de
las acciones publicas (control ex post) e incluso sobre los procedimientos de
decision.

La autora resalta que dicha distincion es relevante porque sugiere que
los alcances de la contraloria social no se agotan en “llamar a cuentas a los
actores estatales” —0 sea, en la exigencia de rendicion de cuentas— para
minimizar la corrupcion o aumentar la eficiencia gubernamental, ni se refiere
solo a los resultados de la gestion publica. Sino que ademas, constituye un
aporte a la democracia pues representa un avance en la construccion de
ciudadania.

Sin embargo, si no hay un vinculo de comunicacion entre las instancias
de participacion social, y entre las autoridades locales, el objetivo de la
contraloria social se desvirtla, debido a que el rendir cuentas exige de dialogo,
explicacion y sustento de las acciones gubernamentales de manera constante.

Es por ello que, la vigilancia ciudadana constrefiida sélo al seguimiento
de las acciones publicas (programas y servicios) no asegura por si sola una
rendicion de cuentas integral, sino que resulta indispensable que la contraloria
social esté presente en la planeacion, ejecucion y evaluacion de politicas. El

propésito es que la ciudadania encuentre el espacio idoneo para la
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participacion organizada en funcion de fines y objetivos establecidos que
busquen la sinergia gobierno-sociedad.

Véazquez Nava®' explica que existen dos vertientes de la contraloria
social; la primera, es instrumentada para poner al alcance de la poblacion en
general medios de interlocucion que pueda utilizar para expresarse libremente
sobre aciertos y errores, identificar problemas en los servicios que recibe, o
bien, para solicitar orientacion sobre especificaciones relacionadas con dichos
servicios y; la segunda, es aquella que ha incorporado a las comunidades y a
los propios beneficiarios de obras y acciones emprendidas para elevar sus
niveles de bienestar y su productividad.**

Como se observa, las dos vertientes no son excluyentes entre si, y
ambas representan una opcion de participacion al colocar una via de
comunicacion entre ciudadanos y autoridades incorporandolos asi a una légica
de coadyuvancia en la planeacion, ejecucion y evaluacion de las politicas
publicas. Sin embargo, la primera vertiente hace énfasis en un medio de
interlocucién, elemento que sin duda es indispensable en un proceso de
rendicion de cuentas, pues su no existencia implica o representa s6lo una
emision de informacion por parte de los representantes, o bien, una emision de

quejas por parte de los representados.
5.2.2. Alcances y limitaciones de la contraloria social

El éxito de contraloria social se encuentra sujeto a: a) los niveles de

participacion en interés de la ciudadania, pero también esta determinado por

28! Maria Elena Vazquez Nava, “Contraloria social y reforma del Estado”, en, Participacion ciudadana y
control social, Miguel Angel Porrda-Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, México, 1994, p.
26.

232 Este tipo de vertiente de la contraloria social se observé de forma nitida en México en el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari en donde se integraba a los ciudadanos en la construccion de obras cuando el gobierno
brindaba el material de construccion para calles y banquetas.
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b) el grado de dependencia con el gobierno y; c) de los recursos que este

ultimo ponga al servicio de la ciudadania.
5.2.1.1. Niveles de participacion e interés de la ciudadania

La participacion de la ciudadania es un fendbmeno fluctuante y por ende
impredecible. Sin embargo, requiere de atencidn constate para aumentarla,
debido a que es la esencia de un sistema de gobierno democratico.

A decir de Olvera e Isunza “los gobiernos [la han adoptado] en el
discurso, pero no [han asumido] una practica consecuente. En la mayor parte
de los casos, se crearon formas institucionales y politicas de participacion que
en la préactica no lograron mejorar el desempefio del gobierno y que mas bien
simulaban una apertura estatal a la ciudadania”.*®

En consecuencia, la credibilidad de la ciudadania en la clase politica ha

disminuido®*, y ello afecta la democracia de nuestro pais, dado que existe
desconfianza y apatia de los ciudadanos hacia los asuntos publicos toda vez

que estos ultimos no son tomados en cuenta.
5.2.2.2. Grado de dependencia

Un alto grado de dependencia con la autoridad puede minar la legitimidad de
la contraloria social dado que la ciudadania puede verse cooptada por el
gobierno en turno, y con ello crear un ciclo vicioso de corrupcion u opacidad.
Por ello se requiere preservar la esencia de la figura de la contraloria social
que radica en que la ciudadania participe de forma auténoma y por iniciativa

propia.

28 Alberto J. Olvera, y Ernesto Isunza Vera, ““Rendicion de cuentas” los fundamentos tedricos de una
practica de la ciudadania”, PNUD. Disponible en:
http://escuelapnud.org/biblioteca/pmb/opac_css/doc_num.php?

explnum_id=235. Consultado en junio de 2012.

“%Encuesta  Consulta ~ Mitofski, ~ 2011.  Disponible  en: http://consulta.mx/web/images/
mexicoopinapdf/EPG_S.pdf. Consultado en junio de 2012.
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5.2.2.3. Mecanismos a disposicion de la ciudadania

El conjunto de mecanismos de los cuales dispone la ciudadania para imponer
sanciones a los responsables de manejos inadecuados del recurso publico es
fundamental toda vez que esto brinda sentido a la participacién, pues se
requiere de una respuesta o resultado que haga sentir al ciudadano que su
expresion —positiva 0 negativa, a través de un medio electronico o fisico- fue
escuchada y tomada en consideracion. Cunill identifica que

Si la contraloria social s6lo se traduce en conocer las justificaciones de
los sujetos interpelados, su eficacia es minima. Para impulsar cambios en
la institucionalidad publica que conduzcan al afianzamiento de los
derechos ciudadanos, esta tiene que disponer de la capacidad de imponer
sanciones (o premios) sobre aquéllos. [...]En la practica, el poder de la
denuncia es el que mayoritariamente aparece asociado con los 6rganos de

contraloria social en América Latina, aunque aun con severas

limitaciones®®.

En México, los mecanismos para presentar las denuncias tienden a ser
desconocidos o percibidos como poco confiables, ello ocurre dada la ausencia
de confidencialidad y la baja efectividad de las denuncias.

No obstante las limitaciones, existen otros medios que permiten
complementar las vias de sancion establecidas legalmente. Entre ellas esta el
poder de la comunicacion y la opinién publica.

Para lo cual, las redes sociales y el uso de internet se constituyen como
un elemento que permite expresar, compartir e intercambiar, demandas,
quejas, o bien resultados de gobierno, lo cual deriva necesariamente en mayor
presion social. Los periodicos, revistas, revistas electronicas, television por

internet y radiodifusoras locales también representan un medio donde es

2% Nuria Cunill, Op. cit. p. 16.
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posible expresar avances y retrocesos de la gestion municipal a un costo
accesible.

Si bien, dichos medios no representan mecanismos que obliguen a los
funcionarios publicos a ejercer eficazmente la gestion municipal, si
representan un canal de presion que facilita que las decisiones de los
gobernados tengan en cuenta el interés de la ciudadania organizada. Ello sin
duda podria repercutir en la planeacion y ejecucion de las politicas publicas

municipales™®.

5.3. Mecanismos de participacion de la ciudadania en Ecatepec de

Morelos

Se entiende como participacion ciudadana a “la actividad organizada que
desempefian los vecinos del municipio de Ecatepec de Morelos, a traves
de la cual se promueve la interaccion con el gobierno municipal, en aras de
fomentar el bienestar social y que se realiza mediante diversas formas
de organizacion, expresion y comunicacion.”?’

La Ley organica municipal del Estado de Mexico, establece que los
municipios de la entidad mexiquense promoveran la constitucion de comités
ciudadanos de control y vigilancia (cocicovis). Estos comités, son integrados
por tres personas electas en asamblea, y son responsables de supervisar la

obra publica estatal y municipal®®. Tales personas deberan ser beneficiadas

2% | a observacion y la certificacion ciudadana como forma de evaluacion en la ejecucion de politicas podria
considerarse como otro mecanismo de participacion.

87 Reglamento de Participacion Ciudadana del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos. Disponible en:
http://www.ecatepec.gob.mx/participacion/REGLAMENT0%20DE%20PARTICIPACION%20CIUDADAN
A.pdf, consultado en junio de 2012.

%8 | os Cocicovis operan desde 1995 en el Estado de México, y la firma de los integrantes en el acta de
recepcion de las obras constituye un requisito para la aceptacion de estas.
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por la obra que vayan a supervisar, por lo cual el caracter es temporal o
transitorio y su legitimidad es interna, esto es, no tienen personalidad juridica.

Esta figura se ve limitada al considerar la participacion de la ciudadania
Unicamente en la evaluacion final de la obra, porque restringe la intervencién
de la ciudadania en la planeacion y en la evaluacion de las decisiones
municipales. No se pide tener audiencias publicas con la comunidad completa,
pero si considerar a los ciudadanos interesados en la elaboracion y analisis de
los programas sociales y de las politicas publicas. Ello puede lograrse
brindando un caracter permanente a los cocicovis en la vigilancia y
coadyuvancia de la gestion municipal, es decir, debe considerarse la
posibilidad de integrar a estas figuras ciudadanas bajo una personalidad
juridica, con caracter autonomo y honorifico.

Una figura mas que se encuentra normada por el reglamento de
participacion ciudadana, y que va muy acorde a la anterior figura de los
cocicovis, es la de Contralor Ciudadano. El reglamento en cuestion expone
que este es,

el vecino ecatepequense cuya funcion es la de observar, vigilar y
coadyuvar con la contraloria interna municipal, con el fin de
garantizar que los servidores publico municipales cumplan con la

obligacion de respetar los ordenamientos municipales y desemperiar
239

con honestidad y eficiencia el ejercicio de sus funciones*.

Los contralores ciudadanos encuentran su coordinacion general con el
contralor interno del H. Ayuntamiento, y de acuerdo al articulo 53 del
reglamento en cuestion, la division del espacio geografico sobre el que los
contralores ciudadanos ejerceran sus funciones, sera el territorio que ocupa la

comunidad donde residan. Este cargo, al igual que el de las autoridades

2% Reglamento de Participacion Ciudadana del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos. Disponible en:
http://www.ecatepec.gob.mx/participacion/REGLAMENT0%20DE%20PARTICIPACION%20CIUDADAN
A.pdf, consultado en junio de 2012.
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auxiliares, sera honorifico y la forma de designacién se hace mediante
solicitud expresa del interesado, a quien ratificara el presidente municipal y
los tres sindicos del H. Ayuntamiento de Ecatepec.

Los cocicovis y la figura de contralor ciudadano son distintas, pero
persiguen el mismo fin, que consiste en vigilar y coadyuvar en la gestién
municipal.

Pese a ello, y si bien el municipio de Ecatepec de Morelos, tiene la
posibilidad de contar con mecanismos de participacion, no tiene
necesariamente la obligacion de hacerlo, y ello se demuestra en el informe de
resultados de la cuenta publica municipal 2009, donde se expone como una de
las observaciones a la entidad municipal la falta de actas de constitucion de
comités de participacion. En el caso de la evaluacion de la cuenta publica
2010, el informe de recomendaciones que emite el Osfem expone que “en
general ésta entidad municipal [Ecatepec de Morelos] ha presentado un
desempefio aceptable”. Y en relacién a los cocicovis no se identifica
informacion acerca de si se presentaron o no las actas de constitucion de
comités de participacion. Esto es, el informe de la cuenta publica 2010 no
reporta nada en relacion a la conformacion de comités. Y no existe
informacion disponible de forma impresa o por internet acerca de si se crearon
comités, se solventaron las observaciones, y menos aun Si Se impusieron
sanciones.

No obstante, la Ley de transparencia y acceso a la informacion publica
del Estado de México y Municipios sefialan que

Cualquier persona, podra ejercer el derecho de acceso a la
informacion puablica sin necesidad de acreditar su personalidad ni interés

juridico; cuando se trate de consultas verbales y mediante la presentacion
de una solicitud por escrito libre, en los formatos proporcionados por el

141



Instituto a través de la Unidad de informacion respectiva o via
electronica, [...].2%°

Con este derecho, la ciudadania tiene el poder de indagar en la forma en
que se lleva a cabo la gestion municipal. La Unidad de Informacion de
Ecatepec reporta que se realizaron 68,239 solicitudes de informacion entre el
afio 2009 y 2011 a través del Sicosiem, mediante escrito y de forma verbal, de
las cuales se solventaron, segun datos del ayuntamiento, todas.

En contraste, se tiene la estadistica que presenta el Instituto de
Transparencia y Acceso a la Informacion del Estado de México y Municipios
(Infoem) en donde se observa el nimero de solicitudes de informacion y el
numero de recursos de revision del afio 2005 al 2011, para los 125 municipios

mexiquenses.

Tabla N° 6. Estadistica de solicitudes de acceso a la informacion y recursos de
revision en los Ayuntamientos del Estado de México 2005-2011.

Solicitudes de Informacion Recursos de Revision
2005 245 0
2006 291 0
2007 1313 0
2008 4093 126
2009 9062 1922
2010 11365 1348
2011 11967 1629
Total 38336 5025

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto de Transparencia y acceso a la informacion publica del Estado de
Meéxico.

Los datos reflejan que el nimero de solicitudes de acceso a la
informacion en el gobierno municipal aumentan cada afio. Existe una

variacion porcentual entre 2009 respecto a 2010 del 25.41%, sin embargo,

240 | ey de transparencia y acceso a la informacion pablica del Estado de México y Municipios.
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este dato debe ser analizado con precaucion pues ello no indica que exista
mayor transparencia, dado que la calidad en las respuestas puede variar de un
caso a otro. Esto es, si bien se reciben miles de solicitudes de acceso a la
informacion y se les da una respuesta, esta Gltima no siempre es la esperada,
asi lo demuestran algunas impugnaciones realizadas a través de los recursos
de revision. La grafica N°3 expresa el total de solicitudes de informacion
realizadas a los ayuntamientos, y muestra el nimero de recursos de revision

interpuestos.

Grafica N° 3. Namero de solicitudes de acceso a la informacion y recursos
de revision en los Ayuntamientos del Estado de Mexico 2005-2011.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto de Acceso a la Informacion Publica del Estado
de México y Municipios (INFOEM).

Los recursos de revision representan en 2009, el 21.20% de las
solicitudes realizadas. En 2010, las solicitudes aumentan pero no los recursos
de revision, ya que representan tan solo el 11.86%. Esta cifra remonta en
2011, dado que los recursos de revision en ese afio equivalen al 13.61% de las
solicitudes presentadas en ese mismo periodo. Lo anterior indica que no es

suficiente con responder a solicitudes de informacion, pues la calidad de estas
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respuestas varia. Ello se demuestra con los recursos de revision, a los cuales se
acude en caso de que: a) se niegue la informacion solicitada; b) se entregue de
forma incompleta o se refiera a otra que no corresponda a la solicitada y; c) si
se considera que la respuesta es desfavorable y viola el derecho de acceso a la
informacion. El procedimiento implica dos meses para obtener informacion.
Dado el tramite y el tiempo que la solicitud, la respuesta, la evaluacion de la
respuesta y la solicitud de revision, asi como la resolucion a esta solicitud
implican, la participacion de la ciudadania puede verse disminuida.

Los recursos de revision se interponen ante el Infoem con el objeto de
que este ultimo revise los actos de los Sujetos Obligados y garantiza que la
informacion que tenga el caracter de publica se entregue a los interesados®.

Cabe sefalar que existen resoluciones a los recursos de revision que son
positivas 0 negativas. Las positivas obligan a los sujetos obligados, (unidades
de informacién municipales), a entregar la informacion requerida. Y las
resoluciones negativas responden a que no se impugno en la fecha permitida
por la ley, o bien, porque la informacion es de caracter privado. Asi, el tramite
pudiera resultar extenso y complicado para los ciudadanos, pues el proceso, en

forma resumida es lento. 22

! para hacer valer la revision ante el INFOEM, se debe presentar el recurso dentro de los 15 dias hébiles
siguientes contados a partir de la fecha en que se tuvo conocimiento de la resolucion del sujeto obligado.
%2 Anexo 2. Proceso para solicitar informacion a los Ayuntamientos del Estado de México.
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5.3.1. Diagnéstico de informacién para alimentar el Indicador de
participacién de la ciudadania en Ecatepec de Morelos: Contraloria

Social

La participacion ciudadana abarca multiples formas en que la sociedad puede
ser parte de la vida publica. La contraloria social es sélo una forma de
participacion ciudadana. Los siguientes indicadores se realizan con el objetivo
de proporcionar un escenario a los habitantes del municipio de Ecatepec
acerca de la incidencia y forma de participacion de los ciudadanos ecatepenses
en la vigilancia y control de la gestion municipal.

En este tenor, se propone que el H. Ayuntamiento de Ecatepec de
Morelos cuente con indicadores de participacion ciudadana en la planeacion,
desarrollo y ejecucion de politicas publicas municipales, que sean sencillos
para que los ciudadanos puedan forjar una opinion en funcién de datos
publicados por el H. Ayuntamiento. No se pretende que los indicadores sean el
unico medio, pero si que sean una guia que acomparie a los ciudadanos que
tienen un primer acercamiento con temas de gestion municipal, y que les
permita conocer el nivel de interlocucidn existente entre gobierno-ciudadanos.

En el cuadro N° 10 se enlista una serie de caracteristicas que permitiran
recabar informacion para alimentar algunos indicadores, dichas caracteristicas
se agrupan en tres bloques para su explicacion y analisis. Los bloques son los

siguientes:

5.3.1.1. Existencia de Normatividad

El cuadro N° 10 sefiala como primer caracteristica, la existencia de
normatividad de participacion ciudadana, debido a que la exigencia de

participacion debe estar respaldada por una figura legal que demarque
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alcances y limitaciones. En el caso del H. Ayuntamiento de Ecatepec se
identifica la existencia de un Reglamento de participacion ciudadana* que
estd disponible en la pagina web del municipio. Este reglamento tiene por
objeto fomentar, promover y establecer los instrumentos que permitan la
organizacion y funcionamiento de las diversas formas de participacion
ciudadana®.

La segunda caracteristica hace referencia a la promocion de comités
ciudadanos de control y vigilancia, toda vez que los ayuntamientos son los
encargados de promover su constitucion, de acuerdo al reglamento de
participacion ciudadana.

La tercer y cuarta caracteristicas consisten en solicitar el nimero de
actas constitutivas de los Comités ciudadanos de control y vigilancia, asi como
su publicacion, pues estas caracteristicas expresaran; a) la capacidad de
convocatoria del H. Ayuntamiento para la integracion de la ciudadania en
asuntos publicos; y b) servird para que cualquier ciudadano con interés y
acceso a internet conozca el nombre de las personas que estan supervisando el
ejercicio gubernamental en representacion de su comunidad.

No obstante, un estudio realizado en 2005 reporta que la Secretaria de la
Contraloria General del Estado de México (SCGEM) sb6lo comunico los
numeros globales de los cocicovis constituidos por municipio, indicando que
no tenia informacion sobre los integrantes de los 6rganos conformados por los
municipios.

El estudio reporta que “los gobiernos municipales se mostraron muy
renuentes a dar acceso a la informacion requerida. Ademas la SCGEM -

incluso con base en la Ley de transparencia y acceso a la informacién — negé

243 Aprobado en sesion ordinaria 03, punto 07, de fecha 22 de enero del 2004.
4% |_a normatividad existente a la que se hace referencia, regula a los Consejos de Participacion Ciudadana
(COPACI), delegados y subdelegados —que son autoridades auxiliares—.
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el acceso a los datos sobre nombre, domicilio y teléfono de los miembros de
los cocicovis”.**

La quinta caracteristica alude a las convocatorias para que los vecinos
ecatepenses participen como contralores ciudadanos, dado que de acuerdo al
procedimiento que establece el H. Ayuntamiento, son los ciudadanos los que
tienen que hacer su solicitud para obtener este cargo honorifico. Y en esta
l6gica, resulta esencial que se dé a conocer esta figura entre los ciudadanos.

La sexta caracteristica requiere el niumero de contralores sociales que
fueron registrados durante cada afio. La contraloria interna del municipio debe
contar con este dado al ser la figura con la que estdn en constante
coordinacion. Asi mismo, debe contar con un directorio, y con el niumero de

quejas, sugerencias y comentarios interpuestos por los contralores.

5.3.1.2. Mecanismos de accion del Contralor Ciudadano

Saber cuantos contralores existen en el municipio y de que funciones disponen
permitird sefalar el control ciudadano que tiene sobre si el H. Ayuntamiento
en el ejercicio de sus funciones. El contralor interno tiene como mecanismo de
accion el reporte por escrito. Este reporte es dirigido al contralor interno del
H. Ayuntamiento, mediante el sistema municipal de quejas, sugerencias o
comentarios, en un término de cinco dias habiles después del hecho en
cuestion, segun establece el reglamento en la materia.

Sin embargo, se parte de la idea de que este mecanismo es
unidireccional, es decir, existe una via de comunicacién que va del contralor
ciudadano al contralor interno. Por lo que no existe retroalimentacién o un

canal de dialogo que permita intercambiar ideas y soluciones.

#° Maria Soledad Gaytan Olmedo, “Los comités ciudadanos de control y vigilancia del Estado de México”,
en Convergencia, septiembre-diciembre, afio/vol.12, nimero 039, Universidad Auténoma del Estado de
Meéxico, Toluca, Edo. Méx., pp. 51-73.

147



5.3.1.3. Canal de Interlocucion

El derecho de acceso a la informacion y la transparencia, son elementos
esenciales para un sistema de rendicién de cuentas, pero estos elementos
acompafados de un debate e intercambio de ideas se enriquecen mas y cobran
un sentido distinto al colocarse en una mesa de discusion los argumentos de
las autoridades municipales y los argumentos de la ciudadania organizada.

Considerando que la rendicion de cuentas requiere de dialogo entre
representados y representantes, se considera que para establecer un canal de
interlocucion municipal, el ayuntamiento debe exhortar a los ciudadanos a
sesiones de cabildo abierto y realizarlas en tiempo y forma para la elaboracion
de planes, programas y politicas publicas. Ello permitira deliberar y llegar a
acuerdos entre ciudadanos y autoridades.

Finalmente, el nimero de sesiones de cabildo abierto realizadas marcara
la tendencia de inclusion de la ciudadania en la deliberacion de temas de
interés municipal. Todas estas caracteristicas se expresan en las caracteristicas
10, 11,12 y 13.

La pagina web del H. Ayuntamiento de Ecatepec, durante la
administracion (2009-2012) presenta un enlace de participacion ciudadana, el
cual contiene a su vez 3 opciones: a) Consejos de participacion ciudadana; b)
Observatorio ciudadano y; ¢) Encuestas. Los tres incisos nos remiten al marco
juridico de los consejos de participacion ciudadana, delegados y subdelegados.
Este marco juridico establece que los consejos de participacion ciudadana
(Copaci) son 6rganos de comunicacién y colaboracién entre la comunidad y
las autoridades, que no perciben remuneracion alguna en tanto que sus cargos
son honorificos. Sin embargo, no se sefiala en la pagina web del H.

Ayuntamiento informacion con referencia a los observatorios ciudadanos, y
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en cuanto a las encuestas no se sabe de qué tipo son, qué objetivo tienen,
quién la realiza, o qué ambito espacial-temporal cubren. Por lo que no se
cumple con lo dispuesto en la ley de transparencia y acceso a la informacion
publica del Estado de México y Municipios, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 12, fraccion XII donde se sefiala que los sujetos obligados deberan
tener disponible en medio impreso o electrénico, de manera permanente y
actualizada, de forma sencilla, precisa y entendible para los particulares los
mecanismos de participacion ciudadana en los procesos de elaboracion,

implementacidn y evaluacion de politicas publicas y toma de decisiones.
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Cuadro N°10. Diagnostico de informacion para alimentar el Indicador de la participacion de los
habitantes del Municipio de Ecatepec de Morelos a través de la Contraloria Social

MEDIO DE

CONTRALORIA SOCIAL SEPUBLICA CANTIDAD*

PUBLICACION

Caracteristicas Sl NO

2009
2010

IMPRESO
ELECTRONIC(

Existencia de normatividad que regula la
1[Participacion Ciudadana Municipal

Promocion de Comités ciudadanos de control y
o|vigilancia

Numero de Comités ciudadanos de control y
3|vigilancia

Publicacion de las actas constitutivas de los
4|Cocicovi

Existencia de normatividad

5|Convocatoria para ser Contralor Ciudadano

Numero de Contralores Sociales registrados en el
6/H. Ayuntamiento (Contraloria Interna)

Numero de quejas interpuestas por los Contralores
Ciudadanos

Numero de sugerencias interpuestas por los
Contralores Ciudadanos

Numero de comentarios interpuestos por los
Contralores Ciudadanos

Mecanismos de accién
del contralor ciudadano

Expocision de los medios de interlocucion
10| Ciudadanos-gobierno muncipal

NuUmero de convocatorias a seiones de cabildo
11|abierto

12 Convocatoria a sesiones de cabildo abierto

Publicacion de acuerdos por escrito en que se
muestre la inclusién de los ciudadanos y del
13|gobierno municipal

Canal de Interlocucion

*La caracteristica Cantidad solo aplica en donde se requiere un namero, por lo que no toda columna debera ser llenada.
Fuente: Elaboracién propia
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5.3.2. Indicadores de cumplimiento de la participacion de la ciudadania a

través de la Contraloria Social: Ecatepec de Morelos

En esta seccidn se desarrollan indicadores para medir la Participacién de la
ciudadania a través de la Contraloria Social, en el marco de un sistema de
rendicion de cuentas municipal. El objetivo consiste en mostrar el grado en
que se da cumplimiento en el H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos con la
inclusion de la ciudadania en los asuntos publicos municipales.

Para determinar ello, se utilizaran ndmeros indices de incremento
relativo porcentual, gue midan la variacion real respecto al inicio del periodo

base por cien, cuya formula consiste en lo siguiente:

[(b-a)/a] 100= Incremento relativo porcentual o Irp
Donde:

a = afo base

b = afio corriente

De tal forma que:

[( cantidad para 2010 - cantidad para 2009) / cantidad para 2009] 100 = Irp

Esta formula arrojard datos sobre la variacion de un afio a otro en: el

namero de convocatorias; el numero de comités de control y vigilancia por

colonia; el niamero de contralores ciudadanos por colonia; el niumero de

quejas, sugerencias y comentarios; el nimero de convocatorias a sesiones de

cabildo abierto; y finalmente la variacion entre el nidmero de acuerdos a los

que se llego en coordinacion con los ciudadanos.
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Cuadro N° 11. Indicadores para medir la participacion de los habitantes del municipio de Ecatepec de Morelos a través de la

INDICADOR

FINALIDAD

Evaluar el nimero de convocatorias a la ciudadania para la

Contraloria Social.

FORMULA

NUm de convocatorias realizadas en

INCREMENTO RELATIVO PORCENTUAL

GRADO

Covocatorias - L 2009 / NUm de convocatorias
conformacion de cocicovis I
realizadas en 2010
Comités Contrastar el nimero de Comités ciudadanos de control y | Ndm. de cocicovis/NUm de colonias
vigilancia con el nimero de colonias en el municipio para cada afio
Comparar el nmero de Contralores Sociales registrados enf| . . .
Contralores P . ] 9 , NUm de contralores ciudadanos/ Num
. el H. Ayuntamiento (Contraloria Interna), contra el nimero .
Sociales . . L de colonias
de colonias existentes en el municipio.
Quejas Comparar el nimero de quejas interpuestas por los Quejas interpuestas en 2009/ Quejas
) Contralores Ciudadanos en 2009 y 2010 interpuestas en 2010
Sugerencias Comparar el nimero de sugerencias interpuestas por los | Sugerencias interpuestas en 2009 /
9 Contralores Ciudadanos en 2009 y 2010 Sugerencias interpuestas en 2010
. Comparar el nimero de comentarios interpuestos por los Comentarios realizados en 2009 /
Comentarios

Contralores Ciudadanos en 2009 y 2010

Comentarios realizados en 2010

Cabildo abierto

Comparar el nimero de convocatorias a sesiones de
cabildo abierto en 2009 y 2010

Sesiones de cabildo abierto en 2009 /
esiones de cabildo abierto 2010

Acuerdos
autoridades-
ciudadanos

Acuerdos por escrito en que se muestre la inclusion de los
ciudadanos y del gobierno municipal

Acuerdos publicados en 2009/
Acuerdos publicados en 2010

Fuente: Elaboracién propia
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Para obtener el grado de cumplimiento con estas caracteristicas por
parte del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos, se realiza una tabla de
frecuencia con los grados identificados en el cuadro de indicadores.

La escala para determinar el grado en que se da cumplimiento con cada
caracteristica es el siguiente: de .0 a .33% se considera un grado bajo, de .34 a

.67 se considera un grado medio y de .68 a 100 un grado alto.

Tabla N° 7. Frecuencias de Grado
‘ GRADOS FRECUENCIA ‘
Alto
Medio

Bajo

Elaboracién propia

De dicha tabla, se utilizara el nimero de frecuencias de grado medio por
representar cambios progresivos y no radicales, posteriormente se obtendra el
porcentaje que representa con respecto al total de grados. Este porcentaje sera
el resultado total del grado en el que el Municipio de Ecatepec de Morelos
cuenta con medidas para promover la participacion inclusion de la ciudadania,
a través de la contraloria social.

La idea es mostrar la variacion anual de este grado con el fin de revelar
cuéles son los mecanismos a disposicion de los ciudadanos para detectar y
reportar irregularidades en el manejo de los recursos publicos.

El Organo Superior de Fiscalizacion cuenta con un entramado de
indicadores que revelan datos estadisticos, pero que no incluyen la
participacion de la ciudadania. Los indicadores encargados de evaluar la
transparencia hacen mencién de los mecanismos de participacién, pero se ven
limitados a verificar la existencia legal de vias de participacion, y no se
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dirigen a la ciudadania. De forma adicional, estos indicadores no estan
presentes en la pagina web del H. ayuntamiento de Ecatepec, que es la
herramienta méas accesible en términos de costo y tiempo a los habitantes
ecatepenses.

El diagndstico permite recabar datos para verificar en primer término
que se cuente con mecanismos de participacion de la ciudadania acorde con
los datos que brinda el propio ayuntamiento en su reglamentacion. Y el cuadro
de indicadores mide en qué proporcion se incluye a la ciudadania al hacer un
célculo basico y cual es la variacion anual. Asi se proporcionan herramientas
para un andlisis empirico futuro.

En conclusion, se tiene que los indicadores propuestos pueden
contribuir a complementar los filtros de control y vigilancia existentes, en la
l0gica, de ser una herramienta que se muestra como una propuesta perfectible

para investigaciones sociales futuras.
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RESULTADOS Y CONCLUSIONES

La rendicién de cuentas es un concepto complejo que adquiere diversas
connotaciones dependiendo del lugar en el que este se estudie, lo cual llega a
generar confusion e incluso un mal empleo del término.

En México, no existe un concepto terminado ni mucho menos estandar
que pueda ser aplicable a los tres niveles de gobierno. EI concepto suele
confundirse con la transparencia, con el acceso a la informacién o con las
practicas de fiscalizacion, que si bien son elementos que conllevan o implican
una relacion causal no son necesariamente lo mismo. Es por ello que se
considero dar una oOptica sistematica. Esto es, se propone que la rendicion de
cuentas sea visto como un sistema que se conforma por elementos como la
transparencia y el acceso a la informacion, la fiscalizacion y los mecanismos
de sancion, y necesariamente la participacion de la ciudadania a través de la
contraloria social. Obteniendo asi un nuevo concepto inclusivo y practico

como el siguiente:

La rendicion de cuentas es una herramienta sistematica de la
democracia que mediante practicas fiscalizadoras indaga el uso y
empleo de recursos publicos realizados por los gobernantes para
mostrar, a la ciudadania y a las instituciones, a través de la
transparencia y el acceso a la informacion el coémo o la forma en que
se lleva a cabo la gestién gubernamental y administrativa, con la
finalidad de sancionar irregularidades o anomalias en los que
incurran los responsables de la administracion.

Como sistema, la rendicidn de cuentas constituye un aporte a la
democracia. Ello no quiere decir que la sola existencia del elemento en
cuestion solucione los problemas de esta ultima, sin embargo se considera que
la fortalece y la ayuda a combatir los vicios de la corrupcion, de la opacidad y

del descrédito en la vida politica del pais, toda vez que presenta un carécter
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disuasivo al disminuir la intencion de los servidores publicos a corromperse
cuando se saben observados y con la posibilidad de ser sujetos de sancion o
[lamamiento de atencion por la via institucional o ciudadana.

En nuestro pais, la rendicién de cuentas presenta avances significativos
en el ambito de gobierno federal pues se han reformado articulos
constitucionales, creado leyes, programas e instituciones que tienen por
objetivo crear un marco de legalidad en pro de ésta®*. Situacién que hasta
antes del afio 2000 no tenia atenciéon como objeto de estudio y debate.

En lo que refiere a los gobiernos estatales se identifica un intento por
emular la legislacion federal, sin embargo, entre las deficiencias méas visibles
se tiene: a) la falta de autonomia y margen de accion de los organismos e
instituciones creados; b) la marcada dependencia de los gobernadores; y c) la
creacion de indicadores que arrojan datos financieros y de periodicidad hacia
las entidades de fiscalizacion, no asi hacia los ciudadanos.

Aterrizando en el &mbito de gobierno municipal, los estragos son aun
mayores, y estos responden a la heterogeneidad municipal. Existen 2441
municipios en el pais, los cuales pueden ser clasificados como rurales,

urbanos, semiurbanos y metropolitanos. No es posible dar el mismo trato a

2°E| dia 4 de septiembre de 2012, se envié una iniciativa de reforma a la Ley General de Contabilidad
Gubernamental por el Presidente Felipe Calderdn, a la cAmara senadores. La reforma propone castigar hasta
con siete afios de prision a quien, de forma dolosa, omita el cumplimiento de las disposiciones para
transparentar el ejercicio del gasto publico en todos los niveles de Gobierno. Habla de un nuevo tipo de
penalizacion y multas millonarias. "Las responsabilidades se fincaran, a quienes directamente hayan ejecutado
los actos o incurran en las omisiones que las originaron y, subsidiariamente, a los que, por la naturaleza de sus
funciones, hayan omitido la revision o autorizado tales actos por causas que impliquen dolo, culpa, mala fe o
negligencia por parte de los mismos", describe. De acuerdo con la iniciativa, se sancionard a los funcionarios
que omitan o alteren registros de la contabilidad de los recursos publicos o de la contabilidad de la
informacion financiera. También se castigara a quien no realice los registros presupuestarios y contables en
los términos que establece la ley. Incluso se puede sancionar a un funcionario por no tener o conservar la
documentacion que compruebe el patrimonio, los ingresos y egresos de los entes publicos. Claudia Guerrero,
Reforma, 04 de septiembre de 2012.
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todos los municipios cuando entre ellos existen carencias, necesidades, y
fortalezas distintas.

Asi, en el trabajo de investigacion desarrollado se tomd6 como referente
un municipio del area metropolitana, a saber: Ecatepec de Morelos en el
Estado de México. Este municipio cuenta con el mayor nimero de ingresos en
el pais y con el mayor nimero poblacional.

Se parti6 del supuesto de que existen leyes que regulan la transparencia
en los municipios del Estado de México, pero no existe un sistema de
rendicion de cuentas en Ecatepec de Morelos que informe y explique el
ejercicio de gobierno municipal al Osfem y a los ciudadanos mediante
practicas de transparencia, acceso a la informacion publica, fiscalizacion,
mecanismos de sancion, y por su puesto la inclusion de la ciudadania.

El estudio local se hizo a partir del analisis de los datos proporcionados
por el H. ayuntamiento en su portal web, el analisis de resultados de la cuenta
publica 2009 y 2010, y estadisticas proporcionadas por el Sistema Estatal y
Municipal de Base de Datos del INEGI, todos ellos contrastados con la
legislacion vigente y valida para la entidad mexiquense.

Para un tratamiento integral se elabord una propuesta de indicadores
que sirva de herramienta para medir el grado en que se da cumplimiento a la
ley de transparencia y acceso a la informacién pablica municipal, el grado de
fiscalizacion y mecanismos de sancién, asi como el nivel de inclusion de la
ciudadania. Estos indicadores no fueron aplicados, pero fueron creados y
adaptados en funcién de la informacion recabada en la investigacion, por lo
gue constituyen una guia para investigaciones sociales futuras.

En este sentido, no se obtiene una evaluacion de la forma en que
Ecatepec de Morelos rinde cuentas, sino una herramienta para su evaluacion.

El periodo de estudio sefialo 2 afios, en particular 2009 y 2010, unicamente
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como referencia, esto es como elemento de comparacidén. En consecuencia no
se determinan si hay mas rendicion de cuentas en un afio u otro. La idea es que
el modelo propuesto sirva como punto de partida para investigaciones
aplicadas en la practica.

La fiscalizacion y los mecanismos de sancion contribuyen al tener el
poder de indagar y obligar a la presentacion de pruebas sobre el ejercicio del
gasto publico. La transparencia y el acceso a la informacién, vistos como
elementos de un sistema de rendicion de cuentas, cobran importancia toda vez
gue su poder estriba en su capacidad para revelar los resultados encontrados
en esta fiscalizacion; y finalmente la participacion del a ciudadania a través de
la contraloria social lo que es permitir a los habitantes ser participes de los
resultados, pero también del proceso de disefio, elaboracion e implementacion
de programas y politicas publicas, disminuyendo anomalias, y mejorando la
gestién municipal.

Las ventajas de contar con un sistema de rendicion de cuentas y con un
marco de indicadores, radicara en que, una vez aplicado, se tendrd una
medicidén que permita mostrar en qué grado se cumple con la rendicion de
cuentas municipal, lo cual a su vez revelara debilidades y permitira emprender
lineas de accion con miras a fortalecer el sistema democratico municipal.

Para obtener un indice que explique los diversos elementos de la
rendicion de cuentas, el procedimiento es recurrir operativamente a
promedios. Uno de los promedios més utilizados es el indice agregativo
simple que consiste en obtener numeros indices no ponderados, a partir de los

elementos que participan en la investigacion.
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Se obtienen asi la siguiente férmula:

Y Itai + Y fms + Ypces = Indice de rendicion de cuentas municipal
3

Donde Itai es el indicador de transparencia y acceso a la informacion;

fms equivale al resultado obtenido en la fiscalizacion y mecanismos de
sancion; y pccs se refiere a la participacion de la ciudadania a traves de la
contraloria social.

Asi, se sumara la cantidad obtenida en cada grupo de elementos del
sistema de rendicion de cuentas y se dividira entre los mismos tres grupos,
obteniendo el indice de rendicion de cuentas municipal existente. La ventaja
de colocar la sumatoria por separado de cada dimension de estudio, radica en
dar a conocer la parte mas débil del sistema de rendicion de cuentas
municipal.

Las limitaciones de la propuesta de indicadores para medir la rendicion
de cuentas en una ldgica integral consisten en que todo indicador es una
herramienta de caracter estatico, pues las observaciones y datos que registra
son en un periodo de tiempo determinado. Para suplir esta limitacion se
propone que las evaluaciones sean constantes, y que estas sean aplicadas de
forma anual.

Otro punto que aparece como limitante, es que el conjunto de
indicadores es aplicable Unicamente a los municipios metropolitanos del
Estado de México, por lo que aplicarlo a un municipio rural no tendria cabida,

dada la heterogeneidad existente.
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Se esta consciente de que “la rendicion de cuentas no resuelve todo,
pero ayuda a identificar fallas, a corregirlas y a cambiar comportamientos”. **’

El acercamiento al estudio de la rendicion de cuentas municipal de
Ecatepec de Morelos, desde la Optica sistematica, si arroja resultados. Estos
son, en una proporcion considerable, negativos. Porque se identifica que se
tiene un escenario de simulacién, y de cumplimiento parcial del H.
Ayuntamiento de Ecatepec, pues se cumple con las formas pero no con el
contenido.

Si bien existen organismos autonomos a nivel estatal encargados de
fiscalizar a las entidades municipales, como el Osfem, asi como leyes de
transparencia y acceso a la informacion, el Instituto de Transparencia y acceso
a la informacion municipal del Estado de Meéxico, y reglamentos de
participacion ciudadana, el H. Ayuntamiento revela informacion
incompleta®®. En consecuencia, se afirma que en Ecatepec se cumple de
forma parcial con los cambios legales.

Ello no responde como se plante6 en la introduccion, a un marco
juridico ambiguo, debido a que existe un marco normativo claro y preciso.
Tampoco reside en el disefio institucional del municipio en tanto que existe
pluralidad en su conformacion, pues los diversos partidos politicos cuentan
con representacion en las regidurias. La insuficiencia de recursos, tampoco es
limitante, pues Ecatepec es el municipio con mayor recurso presupuestal en el
pais. Pero si se cree que responde a tres factores, a saber; primero, a la
ausencia de sistemas de profesionalizacion; segundo a la falta de voluntad

politica; y tercero a la falta de imposicion de penas y sanciones.

7 Bovens, Mark, Analysing and Assessing Public Accountability. A conceptual framework. European
Governance Papers (EUROGOV) No. C-06-01, 2006. Disponible en: http://www.connex-
network.org/eurogov/pdf/egp-connex-C-06-01.pdf. Consultado en enero de 2012

248 Este dato podria precisarse con la aplicacion del marco de indicadores al obtener indices mas préximos.
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Un sistema de profesionalizacién en donde se brinde capacitacion
continda a los funcionarios pablicos con el objeto de que asimilen la rendicion
de cuentas como un proceso natural y no como una imposicion o requisito a
cubrir, en consecuencia, se necesita que la rendicion de cuentas se convierta
en un valor socializado entre los funcionarios.

La voluntad politica implica el deseo y el esfuerzo de cada funcionario
por hacer su trabajo de forma eficiente, lo cual se logra luego de un sistema de
profesionalizacion.

Y finalmente se requiere de imponer sanciones y penas precisas ante
irregularidades de servidores publicos, en donde los ciudadanos sean testigo
de ello y puedan a su vez recuperar de forma progresiva, la confianza y el

interés en la coparticipacion.

161



ANEXOS

162



Anexo 1. Organigrama del H. Ayuntamiento de Ecatepec de Morelos 2009-2012

H. AYUNTAMIENTO DE ECATEPEC DE
MORELOS
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DIRECCION DE DESARROLLO
ECONOMICO

DIRECCION DE DESARROLLO
URBANO

DIRECCION DE COMUNICACION
SOCIAL

TESORERIA MUMICIPAL
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COORDINACION DE REGIMEN
CONDOMINAL

INSTITUTO DE LA JUVENTUD

S.A.P.A.S.E

Fuente: http://ecatepec.gob.mx

D.I.F
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Anexo 2. Proceso para solicitar informacion a los Ayuntamientos del
Estado de México.

Solicitud de informacion al H. Ayuntamiento {Unidad de Informacién)

l

Tiempo de respuesta: 15 dias habiles, con
posibilidad de prorroga hasta por 7 dias mas.

1
Evaluacion del
Entregade informacion ciudadano de la
informacion entregada

Y

S
X
/

A .. Si la informacion:
Si la informacion es

Satisfactoria: A) Se niega,
El proceso termina. B) Se da incompleta o no
corresponde a lo solicitado;

C) Se cree que la respuesta es
desfavorable y viola el derecho
de acceso a la informacion

I

Se impugna mediante un

Recurso de Revisién ante el INFOEM en
un plazo no mayer a 15 dias de
obtenida larespuestadel Sujeto
Obligado

l

Mediante:

a)Escrito Libre

b) Via Electrénica

|

En 30 dias el INFOEM otorga una
resolucién definitiva.

Fuente: Elaboracion propia con datos de La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion publica
del Estado de Méxicoy Municipios.
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