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1. INTRODUCCION

En 2009, el Estado mexicano destind —segun el presupuesto de egresos
autorizado por la Camara de Diputados— poco mas de 47 000 millones de
pesos al programa social mas importante del gobierno federal: el programa
de desarrollo humano Oportunidades, que busca atender a la poblacion
en situacion de pobreza. También destind, por la via de las aportaciones
federales transferidas a los municipios (el Fondo de Aportaciones a la In-
fraestructura Social, en su componente municipal, FAISM), 37 000 millo-
nes de pesos, al desarrollo de infraestructura basica que ayude a mitigar la
marginacion.

Sobre Oportunidades, existen datos desagregados sobre beneficiarios
y montos; hay reglas de operacion precisas que definen requisitos y pro-
cesos; se han realizado incontables evaluaciones, nacionales e interna-
cionales, sobre su desempeilo e impacto; se han hecho ajustes con base
en los resultados de esas evaluaciones y se emiten informes regulares
sobre los resultados. Estudios de todo tipo —desde tesis doctorales en
universidades de varios paises hasta analisis especificos comisionados
por el gobierno— dan detalles sobre hacia donde va el dinero, para qué
sirve y qué se logra.
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Sobre el FAIS, en cambio, los estudios son escasos y poco concluyen-
tes. Mas alla de la Ley de Coordinacion Fiscal, no hay reglas precisas
sobre su funcionamiento, y hay estados que no cuentan con reglas de ope-
racion. Si bien hay requisitos generales sobre el tipo de obras que pue-
den financiarse, no hay mecanismos para hacerlos valer. Se ha construido
un entramado complejo de relaciones entre los municipios y autoridades
estatales y federales, en los ejecutivos y en los legislativos, que sin em-
bargo no bastan para que los ciudadanos sepan a donde va el dinero, qué
se logra con ¢l y como se ha reducido la marginacion. El contraste entre
la calidad de la informacion disponible acerca de los destinos del presu-
puesto sugiere que la rendicion de cuentas intergubernamental no funcio-
na correctamente.

Este texto muestra que el FAIS tiene un déficit serio en materia de rendi-
cion de cuentas, pues, tal como opera al dia de hoy, es imposible garantizar
que quienes deben rendir cuentas lo hagan, que quienes deben vigilarlos
cuenten con instrumentos para hacerlo, que se expliquen y justifiquen los
resultados del desempefio del FAIS, y, con todo ello, que el ciudadano ten-
ga informacion y pueda exigir cuentas a los responsables sobre las conse-
cuencias de las decenas de miles de millones de pesos que desde 1998 se
han destinado a este fondo.

Para desarrollar dicho argumento, en este documento se analiza el mar-
co legal y funcionamiento de la rendicion de cuentas de las aportaciones
federales, en concreto del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS) en su componente municipal. En las siguientes paginas se
explica brevemente el funcionamiento del FAIS (no se pretende entrar
en la discusion sobre su efectividad en reducir la marginacion, o en el
combate a la pobreza o en el desarrollo de infraestructura),' con énfasis
en el proceso de transferencia de recursos y en el de rendicidon de cuentas.
El primero servira para trazar la ruta del dinero —como equivalente a la
ruta de la delegacion que supone el FAIS: el gobierno federal delega a los
estados y municipios el gasto en infraestructura social—. Con base en esa
ruta, se identificara la via de vuelta: como se rinde cuentas —desde los
municipios hasta la federacion y al ciudadano— por las obras de infraes-

tructura realizadas con los recursos federales recibidos.

1 Alrespecto, véanse: Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas, Impacto del FAIS
sobre el indice de marginacion, 2000-2005, México, Camara de Diputados LX legislatu-
ra, 2007. Disponible en www.cefp.gob.mx/notas/2007/notacefp0302007.pdf; Hernandez
Trillo, Fausto y Jarillo, Brenda, Transferencias condicionadas federales en paises en de-
sarrollo: el caso del FISM en México, México, CIDE, DTE 336, 2007.
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La revision de estas trayectorias muestra que hay dos vias para la ren-
dicion de cuentas del ejercicio del FAIS: la rendicion de cuentas intragu-
bernamental, como cada municipio, estado y la federacion rinden cuentas
en cada ambito de gobierno por el ejercicio del fondo, y la rendicion de
cuentas intergubernamental, como el municipio rinde cuentas ante los
organos estatales y éstos a la federacion. En la primera, el FAIS deberia
entrar en los mecanismos genéricos que dentro de cada gobierno existen
para rendir cuentas. En la segunda, se crean nuevas relaciones de rendi-
cion de cuentas que obligan a los municipios y a los estados a reportar el
uso de los recursos; ademas, se abre la posibilidad de que haya revisiones
desde la federacion (y desde el estado respectivo) sobre los montos ejer-
cidos y las obras realizadas.

El diagnostico realizado muestra que, si bien hay una serie compleja
de relaciones de rendicion de cuentas establecida en torno al FAIS —mas
compleja que la ruta para distribuir los recursos—, la mayor parte de las
relaciones existentes son relaciones de informacion sobre el uso de los re-
cursos; no hay mecanismos efectivos para llamar a cuentas por los obje-
tivos del Fondo (no sorprende, por tanto, que distintos estudios muestren
su poca eficacia) y en ocasiones ni siquiera los hay para exigir la entrega
de informes. Ademas, los controles existentes parecen disefiados para que
los 6rganos federales puedan monitorear el uso de los recursos, pero no
para que los ciudadanos sepan qué ocurre con ellos y como se atienden
los problemas que supuestamente el FAIS deberia resolver. En el mejor
de los casos, se trata de mecanismos de control del gobierno federal para
prevenir la discrecionalidad en el uso de recursos federales por parte de
estados y municipios; pero no son mecanismos de rendicién de cuentas
democraticas, en las que el ciudadano esté como destinatario y el objeto
de la rendicion de cuentas sea el contenido de la accion gubernamental y
no las formas sobre como se actua.

II. APORTACIONES FEDERALES Y RENDICION DE CUENTAS
EN EL SISTEMA INTERGUBERNAMENTAL

La rendicion de cuentas en el Estado federal mexicano no se compone
solo de las relaciones de rendicion de cuentas dentro de cada ambito de
gobierno, pues existe un componente intergubernamental que atraviesa
los ambitos de actuacion de la federacion, los estados y los municipios y
que no estd capturado en los mecanismos tradicionales de rendicion de
cuentas.



208 CEJUDO/GERHARD

En efecto, el sistema federal, mas por evolucion historica que por dise-
no deliberado, no establece limites fijos en torno a las responsabilidades
de politica publica de cada ambito de gobierno. Si bien la Constitucion
precisa los servicios publicos a cargo de los municipios y las facultades
reservadas a la federacion, en la practica se ha creado un sistema inter-
gubernamental basado en politicas publicas, fondos presupuestarios e
instrumentos de coordinacién entre dos o tres ambitos de gobierno. Las
dimensiones presupuestales de este sistema intergubernamental han cre-
cido considerablemente en los ultimos lustros, como lo ha hecho también
la lista de responsabilidades gubernamentales que se atienden con la par-
ticipacion de mas de un ambito de gobierno.

En concreto, las aportaciones federales se definen como los recursos
que la federacion transfiere a las Haciendas publicas de los estados, el
Distrito Federal, y en su caso, de los municipios, condicionando su gasto
a la consecucion y cumplimiento de los objetivos que para cada tipo de
aportacion establece la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF).? Estas apor-
taciones son decididas en el presupuesto federal, que desde 1998 incluye
al ramo 33, que se divide en fondos especificos. En 1998, incluia los pri-
meros cinco fondos mostrados a continuacidn; un ano después, en 1999,
se incorporaron los fondos VI y VII y, finalmente, por reforma efectuada
a la LCF en diciembre de 2006, se adicioné al ramo 33 un octavo fondo
para quedar como sigue:®

I. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal.
II. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.
III. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.
IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios
y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal.
V. Fondo de Aportaciones Multiples.
VI. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de
Adultos.
VII. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados
y del Distrito Federal.
VIII. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas.

2 Ley de Coordinacion Fiscal, articulo 25.

3 Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas, Diagnostico Integral de la Si-
tuacion de las Haciendas Publicas Estatales y Municipales, México, Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, 2007, p. 38.
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Desde su creacion, los recursos transferidos a estados y municipios via
aportaciones se constituyeron en una fuente muy importante de ingresos
para los gobiernos estatales y municipales. Por ejemplo, en su primer afio
representaron el 45.6% de los ingresos de las entidades federativas; en
2000, el 46%, y en 2004, el 42.5%.* Dentro del esquema de transferencias
federales, las aportaciones del ramo 33 y las participaciones del ramo 28
suman, en conjunto, casi el 90% del total.

Como muestra la siguiente grafica, las aportaciones federales han teni-
do una tendencia a la alza desde su aparicion en 1998. Para 2006, su in-
cremento real era del 44.5%. En 2007, representaron el 46.17% del gasto
federal pagado transferido a las entidades federativas y los municipios.’

GRAFICA 1
Fondo de aportaciones federales para entidades federativas y
municipios (ramo 33)
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Fuente: elaboracion propia con base en acuerdos publicados por la SHCP en los dia-
rios oficiales federacion accesibles en: http://www.e-local.gob.mx/work/resources/docu
mentos%20hacienda/siha_ 1 _4_1 1.xls.

4 Unidad de Coordinacion con Entidades Federativas, Diagndstico Integral de la Si-
tuacion de las Haciendas Publicas Estatales y Municipales, México, Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, 2006, p. 178.

5 Presidencia de la Republica, Segundo Informe de Gobierno del presidente Felipe
Calderon, México, 2008, p. 116.
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Los recursos transferidos a las entidades y municipios via estos fondos
son sustanciales. Lo mismo ocurre con las responsabilidades que con-
llevan; dado que se trata de aportaciones etiquetadas (a diferencia de las
participaciones derivadas del ramo 28, que corresponden a la transferen-
cia de la recaudacion tributaria), cada peso lleva consigo una responsa-
bilidad concreta de gasto: para pagar ndminas a maestros de primaria,
mejorar las condiciones de los hospitales, construir infraestructura ba-
sica, etcétera. Las condiciones pueden ser mas o menos laxas, pero en
cualquier caso imponen obligaciones para estados y municipios. Crecen
asi los recursos y las responsabilidades de las entidades federativas y los
gobiernos locales.

No se ha construido, sin embargo, la arquitectura institucional equi-
valente para que este sistema intergubernamental rinda cuentas. La LCF
distribuye las responsabilidades de control, evaluacion y fiscalizacion de
los fondos federales entre las autoridades de cada ambito de gobierno,
dependiendo de la etapa del ejercicio del gasto. El articulo 49 hace esta
distribucion:

I.- Desde el inicio del proceso de presupuestacion, en términos de la le-
gislacion presupuestaria federal y hasta la entrega de los recursos corres-
pondientes a las Entidades Federativas, correspondera a la Secretaria de la
Funcién Publica;

II.- Recibidos los recursos de los fondos de que se trate por las Enti-
dades Federativas, los Municipios y las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal, hasta su erogacion total, correspondera a las autoridades
de control y supervision interna de los gobiernos locales.

La supervision y vigilancia no podran implicar limitaciones ni restric-
ciones, de cualquier indole, en la administracion y ejercicio de dichos Fon-
dos;

II1. La fiscalizacion de las Cuentas Publicas de las entidades, los muni-
cipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, sera efectuada
por el Poder Legislativo local que corresponda, por conducto de su Conta-
duria Mayor de Hacienda u 6rgano equivalente conforme a lo que establez-
can sus propias leyes, a fin de verificar que las dependencias del Ejecutivo
Local y, en su caso, de los municipios y las demarcaciones territoriales del
Distrito Federal, respectivamente aplicaron los recursos de los fondos para
los fines previstos en esta Ley;

IV. La Auditoria Superior de la Federacion de la Camara de Diputados
del Congreso de la Unidn, al fiscalizar la Cuenta Publica Federal que co-
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rresponda, verificara que las dependencias del Ejecutivo Federal cumplie-
ron con las disposiciones legales y administrativas federales y, por lo que
hace a la ejecucion de los recursos de los Fondos a los que se refiere este
capitulo, la misma se realizara en términos del Titulo Tercero de la Ley de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, [...].

Es decir, se pide que el control sobre el ejercicio de los fondos entre
como parte de los mecanismos de rendicion de cuentas existente en cada
ambito de gobierno. Pero, como se muestra mas adelante, la suma de ren-
dicién de cuentas en municipios, estados y federacion no basta para que
haya informacion, cuentas y responsables sobre el sistema interguberna-
mental. Esto, desde luego, no es un problema idiosincratico a las relacio-
nes intergubernamentales mexicanas; cualquier sistema federal tiene pro-
blemas similares. El caso de la Unién Europea es paradigmatico no solo
por la construccion deliberada de un nuevo sistema intergubernamental
sino por ser un caso de estudio recurrente sobre la falta de rendicion de
cuentas y sus consecuencias. Como explica Benz (con referencia a la
Unioén Europea):

En un arreglo de gobernanza multinivel, las politicas son coordinadas entre
niveles [de gobierno], usualmente en negociaciones o redes de ejecutivos y
representantes de grupos de interés. Los actores que forman parte de estos
arreglos dificilmente pueden ser sujetos de rendicion de cuentas por los
parlamentos o los ciudadanos.®

En México el sistema intergubernamental ha sido construido de ma-
nera accidentada: respondiendo a la nueva pluralidad politica y a las de-
mandas de descentralizacion.” Por ejemplo, el proceso y el arreglo insti-
tucional derivado de la descentralizacidon educativa son distintos que los
de la descentralizacion de salud: no ha habido un disefio homogéneo que
aplique a todas las responsabilidades descentralizadas, sino que se han
hecho arreglos casuisticos, politica por politica.

6 Benz, Arthur, “Accountable Multilevel Governance by the Open Method of Coor-
dination”, European Law Journal, 2007, vol. 13, nim. 4. pp. 505 y 506.

7 Cabrero, Enrique et al., “El nuevo federalismo mexicano: diagnéstico y perspec-
tiva”, Federalismo y descentralizacion, México, Conago, 2008, pp. 137-180; Merino,
Mauricio, “Nuevo federalismo”, Las instituciones y los procesos politicos en los albores
del siglo XXI, México, El Colegio de México (en prensa).
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II1. DISENO INSTITUCIONAL DEL FAIS

La descentralizacion de los servicios de salud y educacion fueron el
inicio de un proceso de fortalecimiento financiero y de las atribuciones de
las entidades federativas y los municipios. Este proceso recibié un nuevo
impulso cuando, tras las elecciones legislativas de 1997, los partidos de
oposicion alcanzaron la mayoria en la Camara de Diputados, que es la
encargada de aprobar el presupuesto federal. En la discusion presupues-
tal hubo dos factores que incidieron en promover la descentralizacion
del gasto social: el interés por acotar el poder del Ejecutivo Federal en la
politica social —una area donde la discrecionalidad habia sido constante,
por lo que los legisladores intentaron reducir los recursos que directamen-
te usaba el presidente para gasto social—, y el interés por fortalecer a las
entidades federativas al dotarlas de mayores ingresos. En 1998 se reformo
el sistema de transferencias federales, para crear un conjunto de fondos de
aportaciones federales agrupados en el ramo 33. Se trata de transferencias
condicionadas —a diferencia de las aportaciones federales—. La logica
de las transferencias es que se trata de gasto federal que se traslada a los
estados y municipios para su ejecucion.

En concreto, el FAIS es un fondo del ramo 33 del presupuesto fe-
deral que remplaza a una serie de programas que le antecedieron en el
ramo 26. Desde su creacion en 1983, este ramo ha pasado por cinco
nombres: Promocién Regional (1983-1984), Desarrollo Regional (1984-
1989), Solidaridad y Desarrollo Regional (1990-1995), Superacion de
la Pobreza (1996-1997), y Desarrollo Social y Productivo en Regiones
de Pobreza (1998). Desde entonces este ramo del presupuesto ha estado
orientado a impulsar el desarrollo y combatir la pobreza en las entidades
de la republica y sus municipios. El FAIS esta destinado a acciones so-
ciales basicas y a inversiones que beneficien directamente a los sectores
de la poblacion que se encuentre en condiciones de rezago social y pobre-
za extrema. Para ello, se utilizan criterios compensatorios para transferir
mas recursos a las entidades con mayores rezagos.®

El FAIS cuenta con recursos equivalentes al 2.5% de la recaudacion
federal participable y se divide a su vez en el Fondo de Infraestructu-
ra Social Estatal, FISE (0.303% de la recaudacion) y Fondo de Infraes-

8 Presidencia de la Republica, Segundo Informe de Gobierno de Felipe Calderon,
México, 2008, p. 114.
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tructura Social Municipal, FISM (2.197% de la recaudacion).” El FISE
se destina a obras de alcance regional o intermunicipal. Mientras que el
FISM se destina a la provision de servicios de agua potable; alcantarilla-
do; drenaje y letrinas; urbanizaciéon municipal, electrificacion rural y de
colonias pobres; infraestructura basica de salud; infraestructura basica
educativa; mejoramiento de vivienda; caminos rurales, e infraestructura
productiva rural; ademas un 2% de este fondo puede destinarse para pro-
gramas de desarrollo institucional.

Destino de los recursos del FAIS segun el articulo 33
de la Ley de Coordinacion Fiscal

FISM FISE

- Agua potable, alcantarillado, drenaje y
letrinas

- Urbanizacion municipal

- Electrificacion rural y de colonias pobres

- Infraestructura basica de salud

- Infraestructura basica educativa

- Mejoramiento de vivienda

- Caminos rurales

- Infraestructura productiva rural

- Obras y acciones de alcance o ambito
de beneficio regional o intermunicipal

IV. EVOLUCION DE LOS MONTOS

En términos constantes, los montos asignados al FAIS no siempre han
aumentado afio con afio; sin embargo, el crecimiento porcentual real del
fondo desde 1998 a 2006 fue de 45.6%. En 2009, el monto del FAIS fue

9 La distribucién del FAIS se determina con base en el indice global de pobreza o
Masa Carencial de Pobreza de cada entidad que surge de una formula que toma en cuenta:
ingreso per capita, nivel educativo, disponibilidad de espacio en la vivienda, disponibi-
lidad de drenaje y disponibilidad de electricidad combustible para cocinar. En el caso de
que estos datos no se encuentren disponibles entonces se toman en cuenta los siguientes
cuatro criterios ponderados de igual manera: poblacion municipal que reciba menos de
dos salarios minimos, poblacién ocupada mayor de 15 que no sepa leer o escribir, pobla-
cién municipal que habite en viviendas particulares sin drenaje; y poblacion municipal
que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de electricidad.
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de $39 881 millones de pesos, equivalente al 10.06% del total de las apor-
taciones federales a estados y municipios de ese afio.!”

GRAFICA 2
Evolucion 1998-2009 de los montos del FAIS
(millones de pesos corrientes)
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Fuente: elaboracion propia con base en acuerdos publicados por la SEDESOL en el
DOF en octubre de cada afio. Datos disponibles en: http://www.e-local.gob.mx/work/re
sources/documentos%20hacienda/siha_1 4 1 1.xls.

Mas alla de los montos agregados, hay datos que muestran la relevan-
cia del FAIS (y, por ende, la importancia de que la rendicion de cuentas
por su ejercicio sea efectiva). Destaca en primer lugar, que el FAIS repre-
senta una gran parte de los ingresos de los municipios del pais; los muni-
cipios mas pobres, en particular, son los mas dependientes de los recur-
sos del fondo. Se trata, sin lugar a dudas de uno de los instrumentos mas

10" Cabe sefialar que el 16 de mayo de 2008 el Gobierno Federal formalizo la pues-
ta en marcha del Programa de Financiamiento de la Construccion de Infraestructura
Social en Municipios —que se habia contemplado desde diciembre de 2006—, con el
fin de fortalecer las actividades de apoyo a la gestion municipal. Este nuevo programa
permite anticipar recursos —via Banobras— a los municipios del pais hasta por el 25%
del FAIS, mismos que los municipios podran comprometer para garantizar o servir las
obligaciones financieras que contraigan (Presidencia de la Republica, Segundo Informe
de Gobierno del presidente Felipe Calderon, México, 2008, p. 116).
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poderosos del Estado mexicano para abatir la pobreza y la marginacion.
Los recursos del fondo se han triplicado en tan solo diez afios. Para el afio
2009 el monto total del FISM (es decir, s6lo el componente municipal) es
de 37 000 millones de pesos, 10 000 millones menos que el presupuesto
para el programa Oportunidades.!!

GRAFICA 3
Comparacion de los montos del FALS con los de Oportunidades
(millones de pesos corrientes)
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Fuente: elaboracion propia con base en los presupuestos de egresos publicados en el
Diario Oficial de la Federacion.

V. MARCO LEGAL DEL EJERCICIO DEL FAIS

Para entender como los gobiernos del sistema intergubernamental
mexicano rinden cuentas por el FAIS, debe partirse de las obligaciones
normativas derivadas del marco legal del fondo. El ejercicio del FAIS se
encuentra regulado principalmente por la LCF y el Presupuesto de Egre-
sos de la Federacion (PEF), asi como por las disposiciones estatales y
municipales aplicables. En estos documentos se puede encontrar quiénes
son los sujetos obligados en el proceso de la ejecucion del fondo y cud-

I Alcantara Garcia, Héctor, Estudio de los problemas de implementacién del Fondo
para la Infraestructura Social Municipal, Tesina de Maestria en Administracion y Politi-
cas Publicas, México, CIDE, 2009.
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les son sus responsabilidades. Son estos actores quienes, en un régimen
ideal, deberian rendir cuentas —entre si y hacia la ciudadania— por el
destino del FAIS.

El ejercicio del FAIS esta a cargo de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico (SHCP), la Sedesol, el Congreso, las secretarias de finanzas
estatales y los municipios. Las funciones del ambito federal pueden resu-
mirse de la siguiente manera: la Sedesol determina la masa carencial de
pobreza con base en la cual se distribuiran los fondos, el Congreso aprue-
ba el presupuesto asignado al fondo y la SHCP determina los montos y
el calendario de ministracion, para que Sedesol los distribuya a los esta-
dos.!> En la federacion, entonces, los actores involucrados se encargan de
determinar la distribucion, aprobarla, calendarizarla y ejecutarla. Todas
estas facultades se encuentran basadas en el PEF, en la LCF y en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).

Por su parte, los gobiernos estatales son los intermediarios entre la
federacion y los municipios en lo que respecta a la ejecucion y rendicion
de cuentas del FAIS municipal. El articulo 35 de la LCF invita a las enti-
dades a que distribuyan el FISM con base en la misma formula que uso6 la
Sedesol para distribuir el FAIS entre los estados; pero también acepta que
sino se tienen los datos a nivel municipal la entidad opte por otra formula
que tenga el mismo espiritu progresivo. Una vez determinado el criterio
de distribucion las secretarias de finanzas estan obligadas a publicar en
sus medios oficiales de difusidn las féormulas, montos y calendario de mi-
nistracion para los municipios. De tal suerte que, en el ambito estatal, el
numero de actores involucrados se reduce a dos: secretarias de finanzas
y congresos locales. La diferencia entre el proceso estatal y el federal es
que las secretarias de finanzas asumen las tareas que tienen la SHCP y la

12 El primer paso dentro del proceso de transferencias a los estados y municipios
ocurre cuando la Sedesol publica las formulas con las que estima la masa carencial de
pobreza de cada entidad y el porcentaje que esta representa del total nacional (lo cual
debe hacerse en octubre de cada afo). El segundo paso se da cuando la SHCP manda la
propuesta del presupuesto de egresos al Congreso, esta contiene el monto que le corres-
ponde al ramo 33, y al FAIS en particular.

Una vez que ha sido aprobado el presupuesto de egresos la SHCP tiene que publicar
en el Diario Oficial de la Federacion el calendario de entrega, formulas y variables utili-
zadas para estimar los montos que recibira cada entidad. A pesar de que es la SHCP quien
determina los montos y el calendario de ministracion corresponde a la Sedesol realizar su
distribucion durante los primeros 10 meses del afo a cada entidad.
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Sedesol; de tal forma que concentran y distribuyen los fondos, ademas de
publicar los criterios para su distribucion después de aprobarse el presu-
puesto de egresos. Generalmente los calendarios de ministracion estata-
les coinciden con los de la federacion.

Finalmente, los fondos llegan, en diez ministraciones mensuales, a
los municipios donde, de acuerdo con la legislacion federal menciona-
da, los gobiernos estan obligados a hacer del conocimiento de sus ha-
bitantes los recursos recibidos, en qué los van a gastar, donde se van a
realizar las obras, cuales son sus metas y sus beneficiarios, con lo cual
inicia el proceso de rendicion de cuentas. El diagrama 1 ilustra el pro-
ceso de flujo de los recursos. El recuadro 1, a su vez, presenta un estudio
de caso que narra la trayectoria del FAIS de la federacion al municipio de
Tlalnepantla de Baz en el Estado de México.

Recuadro 1.
FAIS: de la Federacion a Tlalnepantla de Baz

La primera parte del proceso es controlada por los actores a nivel federal, particularmente Sedesol,
SHCP y la Camara de diputados. Este proceso inicio6 el 31 de octubre de 2007 cuando Sedesol, con
base en el articulo 34 de la LCF, publicé en el DOF los estimadores de pobreza, asi como la masa ca-
rencial de pobreza que cada estado representa en la federacion para efectos de formulacion del PEF
2008. A continuacion, la Camara de diputados, con base en articulo 74 de la Constitucion Politica de
los EUM, aprob¢ y publicé el PEF 2008 el 13 de diciembre de 2007.

El siguiente fue la publicacion del calendario de ministracion. Este calendario regula los montos
y fechas en las que la SHCP depositara los mencionados fondos a las cuentas previamente iden-
tificadas por las secretarias de finanzas, o tesorerias, estatales y se publico el 7 de enero de 2008
en el DOF con base en los articulos 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
44 de la LFPRH, 7, 62 y 65 del Reglamento Interno de la Secretaria. De acuerdo con éste calen-
dario el FAIS se enter¢ el ultimo dia habil de cada mes durante los primeros 10 meses del afo.

Antes de que los fondos llegaran al Estado de México, la legislatura estatal aprobo el 26
de diciembre la ley de ingresos y el presupuesto egresos del gobierno del Estado de Méxi-
co para el ejercicio fiscal 2008. A pesar de que la ley de ingresos si contabiliza al FAIS como
tal, el presupuesto de egresos no menciona el uso que recibira el FISE en especifico, esto se
debe a que en el momento que ese fondo llega a la tesoreria es etiquetado como recurso estatal.

Siguiendo con el proceso, con base en el articulo 35 de la LCF, el 31 de enero de 2008, la
Secretaria de Finanzas del Estado de México, publico en la Gaceta del Gobierno del Estado Li-
bre y Soberano de México las variables, formula, metodologia, distribucion y calendario de las
asignaciones por municipio que corresponden al Fondo para la Infraestructura Social Muni-
cipal (las fechas en las que el Estado deposita el FISM a cada municipio corresponde al mismo
dia en que la federacion le transfiere los recursos). De acuerdo con el calendario publicado por
el gobierno del Estado de México, el municipio de Tlalnepantla de Baz, asi como el resto de los
municipios mexiquenses deberian de haber recibido la primera transferencia por concepto del
FISM el 31 de enero de 2008. Por su parte el municipio de Tlalnepantla de Baz publico el 13
de febrero sus presupuestos de ingresos y egresos para el ejercicio fiscal del 2008 (por concep-
to del FISM recibié 53 millones que representa alrededor del 2.6% de su presupuesto de ingre-
sos), con lo cual concluye el proceso sobre como bajan los recursos de la federacion al municipio.
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DIAGRAMA 1
Como bajan los recursos
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Fuente: elaboracion propia.

VI. MARCO LEGAL SOBRE LA TRANSFERENCIA
DE RECURSOS DEL FAIS

La ruta prevista en la legislacion para la rendicion de cuentas es mas
larga y complicada que la de la transferencia de los recursos. Esto se debe,
en primer lugar, a que se tiene que rendir cuentas a varios actores. Esta no
tiene que ser una desventaja, si el arreglo satisface distintas necesidades
de rendicion de cuentas; por el contrario, si simplemente reproduce rela-
ciones de informacion que no justifican las decisiones, y que no llegan al
ciudadano, entonces si seria un defecto. El proceso de rendicion de cuen-
tas estd regulado por leyes federales, estatales y municipales —por tanto,
la diversidad en las rutas es tanta como la variacion en normas estatales
y municipales—. Las siguientes generalizaciones deben tomarse con esa
precaucion en mente. Se utiliza el caso del Estado de México con propo-
sitos ilustrativos. También debe aclararse que esta descripcion excluye
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los mecanismos intra-gubernamentales de rendicion de cuentas, que son
estudiados en otros documentos de este proyecto.'

1. Rendicion de cuentas a los ciudadanos

En algunos municipios —como en el Estado de México, véase recua-
dro 2—, la rendicion de cuentas inicia incluso antes de que el municipio
termine con el ejercicio de los recursos: al dar a conocer a los beneficia-
rios los propositos de las obras.

Segun la legislacion en este estado —que amplia las obligaciones desde
la ley federal—, los ayuntamientos deberan hacer del conocimiento de las
comunidades beneficiadas las obras y acciones a realizar con los recursos
de la federacion a favor del municipio, el costo de cada una y su ubica-
cion, metas y beneficiarios, asi como cualquier informacion extra que sea
requerida por la comunidad beneficiada. El articulo 223 del Cédigo Finan-
ciero del Estado de México (CFEM) obliga a los municipios del Estado
de México a que todas las obras o acciones que realicen con recursos
federales deberan ser supervisadas por un Comité Ciudadano de Control
y Vigilancia que serd constituido por la autoridad municipal, mediante
eleccion en asamblea de tres vecinos de la comunidad beneficiada. Una
vez terminada, la obra debera ser entregada a la comunidad mediante la
elaboracion de un acta de entrega-recepcion que recibira el comité ciuda-
dano de control y vigilancia (articulo 236 del CFEM). Existen, ademas,
los procesos de rendicion de cuentas usuales en cada municipio.'*

2. Rendicion de cuentas al gobierno estatal

La rendicion de cuentas entre el municipio y el estado es un ejercicio
que involucra al ayuntamiento, la secretaria de finanzas —y, en caso de
auditorias ex post, el 6rgano superior de fiscalizacion (OSF) —. Los mu-
nicipios deben informar a las secretarias de finanzas acerca de las obras
realizadas y los montos utilizados. Las normas varian de estado a esta-
do; usando de nuevo el caso del Estado de México, encontramos que
independientemente de la etapa en la que se encuentran las obras que el

13 Véase Cejudo, Guillermo y Rios, Alejandra, “La rendicién de cuentas en los estados
de la federacion”, incluido en este volumen.
14 Idem.
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municipio esté llevando a cabo, el ayuntamiento tiene la obligacion, con-
forme a los articulos 27 del Presupuesto de Egresos del Estado de México
(PEEM) y 235 del CFEM, de rendir cuentas mensualmente a la Secreta-
ria de Finanzas sobre la aplicacion de los fondos que les sea requerida,
asi como de reportar cualquier movimiento bancario o financiero, con la
finalidad de que la secretaria informe lo conducente a las dependencias
estatales y federales.

Recuadro 2.
FAIS: De Tlalnepantla de Baz a la Federacion

El marco legal para la rendicion de cuentas del FAIS en Tlalnepantla esta compuesto por el CFEM,
PEEM 2008 y la Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de México (LFSEM). Con respecto al ejer-
cicio de los recursos, de acuerdo al articulo 233 del CFEM toda obra publica que se realice con recursos
federales debera ser supervisada por un comité ciudadano de control y vigilancia, constituido por la
autoridad municipal mediante eleccion en asamblea de tres vecinos de la comunidad beneficiada. Asi-
mismo, el municipio de Tlalnepantla publicé en su portal de Internet los informes que ha enviado a
laSecretaria de Finanzas del Gobierno delestado,cumpliendo asiconlosarticulos 33 y37delaLCF.

La Secretaria de Finanzas del Estado de México también esta obligada a presentar un in-
forme agregado a la SHCP y a SEDESOL. Con base en el articulo 48 de la LCF la secre-
taria de finanzas del Estado de México deberia de haber publicado en su 6rgano oficial de di-
fusién el mismo informe que mandé a SHCP 5 dias habiles después de que esta lo entregar al
congreso, lo cual quiere decir que a mas tardar el 8 de mayo de 2008 deberian de haber hecho
publica esta informacion. (Se contactd a las autoridades de la secretaria de finanzas y respondi-
eron que esa responsabilidad se habia adquirido a partir del ejercicio fiscal 2009 y que por lo
tanto no se encontraria la informacion para los afos fiscales anteriores en la gaceta de gobierno
-entrevista telefonica con el particular del antiguo secretario de finanzas Luis Videgaray Caso).

Por su parte, para la elaboracion del informe nacional que realiza la SHCP, la secretaria de
Finanzas del Estado de México tuvo que haberle enviado su informe trimestral sobre el ejer-
cicio del FAIS, a mas tardar 20 dias naturales después de haber terminado el trimestre, esto
quiere decir que a mas tardar el 20 de abril la SHCP ya deberia haber recibido el informe.

Con los datos consolidados a nivel nacional sobre el ejercicio del FAIS, la SHCP y la Sedesol
estan obligados a enviar al congreso -a la comision de vigilancia y a la de desarrollo social, respec-
tivamente- sus respectivos informes, asi como a publicarlos. Los informes de la SHCP deberan ser
publicados el mismo dia que entregue la informacion al congreso, esto es a mas tardar el 30 de abril
(tienen 30 dias naturales después de que termin6 el trimestre para enviar sus informes trimestrales).

Todos los informes referidos tuvieron como unico insumo la informacion basi-
ca sobre gasto ejercido y avances de obra entregada por el ayuntamiento de Tlalnepantla.

Ademas de los informes mensuales a la Secretaria de Finanzas del Es-
tado, las tesorerias municipales deben enviar mensualmente, dentro de los
primeros 20 dias habiles de cada mes, un reporte al drgano superior de
fiscalizacion del Estado de México para que analice y evalte la siguiente
informacion:
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1) Informacién contable y administrativa.
2) Informacion presupuestal.

3) Informacion de la obra publica.

4) Informacién de nomina.'

Desde la legislacion federal, ademas, esta prevista la obligacion de que
el municipio prepare reportes sobre el ejercicio de los recursos del FAIS.
Estos reportes deben hacerse publicos en cada municipio y enviarse a la
Secretaria de Finanzas para que, a su vez, ésta mande los reportes de to-
dos los municipios a la Sedesol.'®

3. Rendicion de cuentas a la federacion

El proceso de rendicion de cuentas de los estados a la federacion con-
siste en el envio de informes a la SHCP y la Sedesol. Estos informes, ya
concentrados por ambas dependencias, entran en los mecanismos usuales
de rendicion de cuentas en el Poder Ejecutivo Federal (hacia el Congreso
y hacia el 6rgano federal de fiscalizacion).

El proceso inicia desde los lincamientos que definen los reportes que
se tienen que presentar, los sujetos obligados a hacerlo y ante quién. Con
base en el articulo 33 de la LCF, el 9 de junio de 2005 la Sedesol publico
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) los lineamientos para el re-
porte del ejercicio de los recursos del FAIS.!” El reporte esta compuesto

15 Vale la pena mencionar que tanto los informes mensuales, como la cuenta piiblica
deben ir firmados por el presidente municipal asi como por sus sindicos, tesorero y secre-
tario del ayuntamiento. Si alguno de ellos tiene algiin comentario que hacer al respecto lo
puede hacer por escrito en el cuerpo del documento, debiendo fundar y motivar cada uno
de sus comentarios. Por otro lado si no firman el documento se entiende que lo dan por
aprobado (LSFEM articulos 47-49).

16 Estos reportes contienen informacion sobre el nimero de proyecto, cuél fue el pre-
supuesto asignado para dicha obra, cuanto se ha gastado, cudl es la unidad de medida
principal de la obra y en qué punto de la meta se encuentran.

17" A partir de junio de 2005, se publicaron los Lineamientos para el Reporte del Ejer-
cicio de los Recursos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) en
el Diario Oficial de la Federacion, y para facilitar la homologacion de la informacion
acerca de la aplicacion de los recursos del FAIS, la Sedesol desarrolld el Sistema de
Informacion del FAIS (SIFAIS). A partir de esta fecha se ha informado el uso de los
recursos del FAIS a la Sedesol, a través de este medio o por algliin otro permitido. En el
Decreto de Presupuesto de Egresos 2007 y en las modificaciones realizadas en la Ley de



222 CEJUDO/GERHARD

por: recursos asignados, obras en las que se van a usar dichos recursos,
qué monto y porcentaje de los recursos se van a destinar por cada obra, el
monto y porcentaje de recursos devengados y porcentaje de avance de la
obra.'® Para fines practicos las secretarias de finanzas estatales concentran
los reportes municipales y los envian a Sedesol.

El 31 de enero de 2007, la SHCP public6 en el DOF el acuerdo por el que
se dio a conocer a las entidades federativas y el Distrito Federal el formato
para proporcionar informacion relacionada con recursos presupuestarios
federales.” Esta disposicion no significé anular la atribucion de Sedesol
de requerir informacion a los estados y municipios, de tal manera que se
debe informar a ambas secretarias.

En el siguiente paso, con fundamento en el articulo 107 de la LFPRH,
la SHCP entreg6 a la Camara de Diputados por conducto de la Comision
de Hacienda y Crédito Publico, y de la Comision de Presupuesto y Cuen-
ta Publica, el informe mensual acerca del pago de las participaciones y
aportaciones a las entidades federativas. Esto debe hacerse a los 15 dias
naturales después de haber concluido el mes. La SHCP publico el primer
informe mensual —puramente financiero— de 2008 el 29 de febrero. Y

Coordinacién Fiscal en diciembre de 2006, se establece como obligacion que los estados
y municipios informen a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) del uso
que hagan de los recursos federalizados que reciben. En esta categoria se encuentran los
Fondos de Aportaciones Federales (ramo 33). Para cumplir con esta atribucion, la SHCP
cred un formato unico de reporte que se encuentra disponible en una plataforma web y
que se conoce como Sistema de Formato Unico (SFU). La Sedesol con la finalidad de no
duplicar la tarea de los estados y municipios ha trabajado en conjunto con la SHCP para
que se integre al SFU el catalogo de obras y acciones del FAIS. Esta integracion estara
disponible a partir del primer trimestre de 2008. En virtud de lo anterior, en el reporte
del primer trimestre de 2008 se debe utilizar el SFU como tnico medio de reporte al
Poder Ejecutivo Federal. http://sedesol2006.sedesol.gob.mx/subsecretarias/prospectiva/
upri_fais.htm.

I8 Las claves para cada obra y accion ejecutada con el FAIS deberan constar de 7
digitos compuestos de la siguiente manera:

Dos digitos para el programa o etiqueta, dos digitos para el sub programa o etiqueta,
un digito para la accion y dos digitos para la sub-accion.

Ejemplo: 0411103: corresponde a la etiqueta de urbanizacion municipal, al sub-pro-
grama referente a calles y caminos, a la accion de construccion y a la sub-accion de
adoquinamiento y empedrado.

19 Este reporte tiene informacion sobre los recursos que van a recibir el estado y el
municipio, qué obras van a hacer, cuantos recursos van a dedicar a esa obra, cuantos han
recibido, cuanto han gastado y en qué estado se encuentra la obra.
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conforme a los articulos 30. y 48 de la LCF, y 107 de la LPRH, la SHCP
tiene que entregar al Congreso de la Union sus informes trimestrales a
los 30 dias naturales de que haya terminado el trimestre de que se trate.?
Asimismo, esta obligada a hacer publicos estos informes a través de su
pagina de Internet y debera actualizar la informacion a més tardar en la
fecha en que el Ejecutivo Federal entregue los citados informes (se de-
duce que a mas tardar el 30 de abril deben actualizar la informacién del
primer reporte). El diagrama 2 ilustra el proceso de rendicion de cuentas
descrito.

DIAGRAMA 2
Como se rinden cuentas
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Fuente: elaboracion propia.

20 Ademas de los reportes mensuales, la SHCP también est4 obligada a presentar ante
el Congreso de la Union informes trimestrales sobre la situacion econdmica del pais, di-
chos informes deben llevar un apartado sobre el ejercicio de los fondos que la federacion
transfiere a los estados. Para elaborar este informe Hacienda debe concentrar primero
toda la informacion concerniente al ejercicio del FAIS en cada entidad.



224 CEJUDO/GERHARD
VII. ;RENDICION DE CUENTAS BASADA EN INFORMES?

La compleja trama de flujos de informacion de municipios a estados y
de éstos a la federacion podria dar la apariencia de un régimen de rendi-
cion de cuentas sofisticado que garantiza que los ciudadanos sepan que la
autoridad delegada y los recursos entregados a los gobiernos sirven para
construir infraestructura social basica que contribuya a abatir la margina-
cion. Lo cierto, sin embargo, es que la informacion objeto de dicho flujo
no sirve para ello.

La revision del funcionamiento de la rendicion de cuentas en torno al
FAIS muestra que se trata, en realidad, de relaciones de informacion, en
las que una autoridad envia a otra informacidon en formatos preestableci-
dos, que son agregados, procesados y publicados por distintas autorida-
des, pero que nunca pasan por una revision critica, que permita volver a
los gobiernos locales con preguntas concretas sobre el gasto federal ejer-
cido por ellos y los resultados alcanzados.

Respecto al gasto federal asociado al FAIS, se rinde cuentas no por
las mejoras en la calidad de vida de los ciudadanos, por los resultados
alcanzados en materia de marginacion, o la calidad de las obras de infra-
estructura construidas en cada localidad. Se rinde cuentas por los montos
ejercidos y los avances de obra. Los reportes entregados por los muni-
cipios a las secretarias de finanzas estatales, y por ellas a la Sedesol y a
Hacienda estan estructurados para arrojar datos sobre el tipo de obra y la
localidad donde se realiza, la inversion aprobada y ejercida y los avances
en la construccion.

Los responsables de generar esta informacion son los municipios, y
¢ésta es la Uinica informacion que da sustancia al resto de las relaciones de
rendicion de cuentas en torno al FAIS: es decir, la informacion que las
secretarias de finanzas entregan a las legislaturas locales, a los érganos
de fiscalizacion, a las autoridades federales y éstas a la Auditoria Supe-
rior de la Federacion estan basadas en su totalidad en los datos generados
originalmente por los municipios. Los reportes asi elaborados, permiten
identificar algunos problemas en el ejercicio de los recursos: retrasos de
obras o subejercicios, pero poco mas.?!

21 En algunos estados los municipios ademas entregan reportes mensuales o trimes-
trales a los 6rganos fiscalizadores con informacion agregada de sus gastos (incluyendo el
FAIS).
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Como parte de esta investigacion, se realizaron solicitudes de acceso
a la informacion a las secretarias de finanzas de varios estados. En las
respuestas, se encontré que no se realizan revisiones de los montos del
FAIS ejercidos por los municipios, con el argumento de que son fondos
federales o que los o6rganos fiscalizadores en cada estado son los tinicos
responsables. Se ignora complemente la disposicion legal que indica que
son precisamente los mecanismos de rendicion de cuentas estatales los
encargados de control, evaluacion y fiscalizacion de estos recursos. Las
entidades de fiscalizacion en cada estado son entonces los unicos respon-
sables de revisar los montos, y suelen hacerlo también con base en los
reportes realizados, salvo auditorias especiales.

En el nivel federal la situaciéon no es mejor: tanto la Sedesol como
Hacienda utilizan los informes para elaborar reportes agregados que se
publican en Internet o se envian al Congreso. No hay mecanismos para
verificar la informacion, exigir explicaciones sobre los reportes y evaluar
la calidad del gasto o el impacto del fondo.

Se trata, en suma, de un sistema de rendicion de cuentas basado exclu-
sivamente en informes. Pero estos informes contienen informacion sélo
sobre montos financieros y avances de obra.

El problema es atin mas grave cuando encontramos que ni siquiera es-
tos informes son realizados con la regularidad debida. Dado que Sedesol
es el organo responsable del fondo, acudimos a ella para solicitar datos
sobre los informes entregados por los gobiernos estatales desde la crea-
cion del fondo a la fecha. Sobre los informes previos a 2003 recibimos
una respuesta que vale la pena citar en extenso:

Respecto a su solicitud general quisiera precisar que [la] Direccion General
de Geoestadistica y Padrones de Beneficiarios y la Unidad de Planeacion y
Relaciones Internacionales [de la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion
y Evaluacion de la Sedesol] cumple trimestralmente con la obligacion de
requerir, a través de sus delegaciones estatales, a los gobiernos estatales, y
por su conducto a los gobiernos municipales, ponga a disposicion de esta
Direccion General los informes trimestrales correspondientes, no obstante
el reporte de uso de recursos es aun insuficiente y la Secretaria no tiene
atribuciones para aplicar medidas correctivas al respecto ... me permito
informarle, con fundamento en el articulo 70 fraccion V del Reglamento
de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gu-
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bernamental, que la presente administracion no cuenta con registro docu-
mental de los reportes trimestrales FALS previos al 2003.**

A partir de ese aflo, hay registros enviados por los estados, pero siem-
pre incompletos.*

Encontramos entonces que, si bien hay un entramado complejo de res-
ponsables en la rendicion de cuentas del FAIS, las relaciones de rendicion
de cuentas estan basadas exclusivamente en informacion; que tal infor-
macion esta contenida en reportes con base en los cuales no hay suficien-
te evidencia para comprender si los objetivos del fondo se han logrado;
que dichos reportes no siempre se entregan; que las autoridades no tienen
mecanismos (mas alld de medidas de apremio) para exigir dichos infor-
mes, y que la no presentacion de informes no tiene consecuencias.*

22 Resolucién de inexistencia emitida por el Honorable Comité de Informacion de la
Secretaria de Desarrollo Social en relacion a la solicitud de acceso con numero de folio
0002000053009, con fundamento en los articulos 46 de la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, y 70, fraccion V, de su reglamento, de
20 de mayo de 2009. Cursivas afladidas.

23 Véase el anexo A, que recupera la informacién consolidada de registros enviados
por municipios en poder de Sedesol. Disponible en www.rendiciondecuentas.cide.edu.

24 Este flujo de informacion ahora estara automatizado, con el Portal Aplicativo de la
Secretaria de Hacienda (PASH), que sirve como mecanismos de recuperacion y sistemati-
zacion de la informacion de ejecutores del gasto. Los lineamientos de su funcionamiento
(emitidos el 27 de abril de 2007) especifican que los municipios seguiran siendo los prin-
cipales responsables de generar la informacion. A ellos corresponde:

“* Capturar y validar la informacién de su &mbito de competencia.

- Revisar la informacion correspondiente a sus municipios o demarcaciones territoria-
les, seglin corresponda.

- Atender las observaciones de las dependencias o entidades competentes, en los tér-
minos establecidos en el numeral 23, de los presentes Lineamientos, a efecto de asegurar
la calidad de la informacion.

- Responsabilizarse de la informacion de su competencia que se entregue al H. Con-
greso de la Unidn, a través del Sistema, para la integracion de los Informes Trimestrales
y para su publicacion en su Organo oficial y su portal de Internet”.

Articulo 15 de los Lineamientos para informar sobre el ejercio, destino y resultados
obtenidos con recursos presupuestarios federales transferidos a la entidades federativas,
a los municipios y a las demarcaciones territoriales del Distrito Federal. A los estados
corresponde revisar la calidad de la informacion, y a la Secretaria de Hacienda concen-
trar la informacion y generar reportes. El proceso de transmision de informacion se ha
automatizado; pero la calidad de la informacion no ha mejorado.
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No en vano, cuando la Secretaria de Desarrollo Social informa (en su
informe de labores 2008) lo relativo a sus atribuciones en torno al FAIS,
solo puede informar la generacion del calculo que determina la distri-
bucién de recursos y, mas adelante, de gestiones para que los gobiernos
locales entreguen informes:

En relacion al cumplimiento de las atribuciones de la SEDESOL en torno
al FAIS, se realiz6 y publicd el calculo de la distribucidon porcentual esta-
tal del Fondo. Asimismo, se brindd asesoria técnica y se convino con los
estados el calculo de la distribucion a nivel municipal del mismo. Adicio-
nalmente, se han reforzado mecanismos que aseguren una mejor comuni-
cacion con las autoridades de los tres ordenes de gobierno involucradas
con el Fondo, con el objeto de lograr una mejor gestion, entre los que se
encuentran: clarificar, hacer mas efectivo y sencillo el procedimiento para
el reporte del uso de los recursos (a través de una plataforma informatica
provista por la SHCP), brindar asesoria sobre temas especificos de la asig-
nacion, ejecucion y reporte del uso de los recursos del FAIS a las autorida-
des locales y ciudadanos que asi lo soliciten, asi como la transmision de ca-
pacitacion a través de la Red Nacional de Teleaulas sobre el Fondo dirigida
a funcionarios estatales y municipales. Finalmente, la Sedesol participod
como entidad coordinadora en la definicion de los indicadores del FAIS a
los que se refiere el Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal, a través
de la realizacion de talleres con representantes de los gobiernos estatales
y de comunicacion oficial. 2

En pocas palabras, la Sedesol no puede rendir cuentas sobre los resul-
tados del Fondo. Puede explicar su papel al inicio del proceso de trans-
ferencias, y puede dar datos sobre actividades accesorias (capacitacion,
generacion de indicadores) pero no rinde cuentas sobre el destino del
fondo ni logra explicar sus efectos. Hacienda, por su parte, emite infor-
mes mensuales, trimestrales y anuales sobre las transferencias federales,
donde incluye datos agregados sobre el FAIS. Dicha informacion, sin
embargo, se reduce a mostrar los montos agregados entregados a cada
entidad federativa.

25 Secretaria de Desarrollo Social, Segundo informe de labores, México, 2008, p. 64.
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En general, los objetivos de las aportaciones del fondo analizado son
alinear las prioridades y objetivos del gobierno federal con las de los go-
biernos subnacionales para atender las desigualdades regionales por me-
dio de la construccion de infraestructura social basica. Desde un punto de
vista normativo, el disefio institucional del sistema de transferencias debe
contemplar mecanismos efectivos de supervision del desempefio de los go-
biernos y establecer sanciones para corregir el incumplimiento de acuer-
dos. Por lo tanto, para que las transferencias funcionen apropiadamente, el
gobierno federal deberia vigilar sistematicamente que las entidades federa-
tivas utilicen los fondos conforme a lo estipulado y que las transferencias
no sustituyan recursos propios que los gobiernos subnacionales hubiesen
invertido en las areas para las que las transferencias fueron otorgadas.?
Ademas, el ciudadano deberia ser destinatario de las relaciones de rendi-
cion de cuentas.

El diagnéstico presentado en este texto muestra que el funcionamiento
de los mecanismos de rendicion de cuentas no satisface estos criterios. Se
ha mostrado como la mayor parte de la relaciones de rendicion de cuentas
se basa en flujos de informacion simple sobre montos ejercidos, obras rea-
lizadas o materiales adquiridos. Sabemos muy poco sobre los resultados
de los fondos.

Al respecto, en un documento elaborado por la Unidad de Coordina-
cion con Entidades Federativas de la SHCP, se declara: “Los aspectos re-
lacionados con la evaluacion de resultados obtenidos con la aplicacion de
los diferentes fondos del Ramo 33 [...] no son desarrollados [...] debido
a que no se cuenta con la informacion basica de referencia que permita
efectuar un analisis integral y cualitativo de este rubro del gasto federali-
zado”. Y contintia: “Lo anterior obedece fundamentalmente al hecho de
que se carece de la informacion y datos sobre el impacto y la eficiencia
con que se contribuye al cumplimiento de las metas de las dependencias
federales, lo que limita la instrumentacion de herramientas de analisis

26 Ahmad, Ehtisham, “Intergovernmental Transfers: An International Perspective”, en
Ahmad, Ehtisham (ed.), Financing Decentralized Expenditures. An International Com-
parison of Grants, Cheltenham, Edward Elgar, 1997, p. 7.
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para perfeccionar, reprogramar o corregir los programas y recursos apli-
cados a través de los fondos de aportaciones federales”.?’

La tinica autoridad que entra a la sustancia de los fondos, la Auditoria
Superior de la Federacion, muestra un diagndstico preocupante:

La revision de la Cuenta Publica 2005 revel6 que las entidades federativas
y municipios del pais, mantienen practicas recurrentes de irregularidades
en la aplicacion de los recursos federales, tales como pagos efectuados con
fines distintos a los establecidos, multas y recargos por pagos extempora-
neos, pagos por estimulos no autorizados, falta de penalizaciones por in-
cumplimiento de proveedores, incumplimiento de estandares establecidos
en sistemas de calidad, otorgamiento de anticipos superiores a los previs-
tos, obras que no benefician a grupos en rezago social, adjudicaciones in-
debidas de contratos, sobreprecios en el pago de estimaciones, obra pagada
no ejecutada, falta de documentacion comprobatoria del gasto y falta de
reintegro de recursos no utilizados o aplicados extemporaneamente, entre
otras.”®

Debe decirse, para concluir, que hay indicios de que algunas de las
fallas identificadas en este diagnostico han cambiado o estan por hacerlo,
en la ultima reforma a la LCF del 31 de diciembre de 2008, se preciso en
el articulo 49:

V. El ejercicio de los recursos a que se refiere el presente capitulo debera
sujetarse a la evaluacion del desempeio a que se refiere el articulo 110 de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Los resul-
tados del ejercicio de dichos recursos deberan ser evaluados, con base en
indicadores, por instancias técnicas independientes de las instituciones que
los ejerzan, designadas por las entidades, a fin de verificar el cumplimiento
de los objetivos a los que se encuentran destinados los Fondos de Aporta-
ciones Federales conforme a la presente Ley.

Cuando las autoridades de las Entidades Federativas, de los Municipios
o de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, que en el ejerci-
cio de sus atribuciones de control y supervision conozcan que los recursos
de los Fondos no han sido aplicados a los fines que por cada Fondo se

27 Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas, op. cit., 2007, p. 43. Cursivas
afiadidas.

28 Auditoria Superior de la Federacion, Areas de opacidad y riesgo en el Estado fede-
ral mexicano. Oportunidades de mejora, 2008, p.23.

Disponible en linea en http://www.asf.gob.mx/pags/prensa/Areas_Opacidad.pdf.
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seflale en la Ley, deberan hacerlo del conocimiento de la Secretaria de la
Funcion Publica en forma inmediata.

Por su parte, cuando la Contaduria Mayor de Hacienda o el 6érgano equi-
valente del Poder Legislativo local, detecte que los recursos de los Fondos
no se han destinado a los fines establecidos en esta Ley, debera hacerlo del
conocimiento inmediato de la Auditoria Superior de la Federacion de la
Camara de Diputados del Congreso de la Union.

Las responsabilidades administrativas, civiles y penales en que incurran
los servidores publicos federales o locales por el manejo o aplicacion in-
debidos de los recursos de los Fondos a que se refiere este Capitulo, seran
determinadas y sancionadas por las autoridades federales o locales, segun
corresponda conforme a las etapas a que se refiere este articulo, de confor-
midad con sus propias legislaciones.

También la aun mas reciente (29 de mayo de 2009) Ley de Fiscaliza-
cion y Rendicion de Cuentas de la Federacion que amplia las posibilida-
des de la ASF de fiscalizar el gasto federalizado, exigir informacién y fin-
car responsabilidades resarcitorias directamente a funcionarios estatales
o municipales. Se ha agregado, ademas desde el articulo 73 constitucio-
nal, la obligacion de no so6lo revisar el aspecto financiero de los fondos,
sino también la “verificacion del desempeiio en el cumplimiento de los
objetivos de los programas federales”.

Se abren asi varias vias para mejorar la rendicidon de cuentas: la obliga-
cion de realizar revisiones del desempefio (y no solo auditorias financie-
ras); la instruccion de evaluar los fondos (y que estas evaluaciones sean
hechas por organismos técnicos y autobnomos); la facultad de la Auditoria
Superior de la Federacion para fiscalizar los recursos federales sin im-
portar quién los haya ejercido, y se especifica a los responsables de ini-
ciar procedimientos de sancion. Los efectos de estas reformas no seran
automaticos: habran de reformarse leyes estatales y, sobre todo, habran
de transformarse muchas practicas arraigadas en materia de control, eva-
luacion y fiscalizacion.” Sera necesario también mejorar la calidad de la
informacion con que se rinde cuentas (que no sean simplemente reportes
de avances de obras o de gasto). Lo que atin no tiene perspectiva de solu-
cion, sin embargo, es la ausencia de mecanismos para que los ciudadanos
se enteren del desempefio del FAIS mas alla de las obras en su comuni-

29 Cejudo, Guillermo, La construccion de un nuevo régimen de rendicion de cuentas
en las entidades federativas, México, Auditoria Superior de la Federacion, 2009.
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dad. Asi, el componente democratico de la rendicion de cuentas intergu-
bernamental esta por construirse aun.
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