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RESUMEN EJECUTIVO
Objetivo: Demostrar que la ausencia de una obligacion explicita de transparentar
las cantidades de la deuda publica subnacional y de limites de deuda en la
legislacion correspondiente, han propiciado su incremento acelerado.
Hipotesis: La transparencia y un marco normativo que establece limites explicitos
y preestablecidos a la deuda contribuyen a un menor endeudamiento.
Contenido: I.Se estudia la corrupcion vista como el origen del problema y la
transparencia como un mecanismo para enfrentarla, enfocando ambos temas en
las finanzas publicas. Il. Se analiza el marco juridico que rige el tema de
investigacioén; el cual se presenta en tres secciones que abordan dichos temas: a)
Combate a la corrupcién, b) Transparencia y ¢) Deuda, haciendo especial énfasis
en éste ultimo. En todos los casos se estudian los fundamentos establecidos en la
Constitucion Federal y la legislacion secundaria en los &mbitos nacional vy
subnacionales, ylll. Se realiza un andlisis cuantitativo sobre la relacion entre la
corrupcion, la transparencia y la deuda publica de las entidades federativas.
Primero, se destacan algunos hechos estilizados a través de un analisis gréafico
sobre la evolucion de la deuda subnacional y su distribucién nominal y percapita
por entidad federativa. Posteriormente, se muestran los resultados de las
estimaciones de dos modelos econométricos que combinan datos panel y series
de tiempo, para determinar el impacto de la transparencia y la corrupcion en el
comportamiento de la deuda estatal.
Conclusiones
e El ambito de las finanzas publicas suele ser un campo propicio para la
corrupcion cuando la transparencia y la rendicion de cuentas son
inexistentes o bien insuficientes.
e La opacidad en la informacion sobre la deuda genera oportunidades para la
corrupcion. Una de las formas en que ésta se presenta es en un uso
abusivo del poder que genera el sobreendeudamiento a niveles

subnacionales.



Del andlisis juridico realizado se advierte que el incremento desmesurado
de la deuda se presenté en el marco de una legislacion desarticulada y
compleja.

Las reformas constitucionales y ordenamientos legales mas recientes
(2014-2015) que buscan ampliar la transparencia gubernamental, la
disciplina financiera y el combate a la corrupcion. constituyen un avance
para el manejo de las finanzas publicas y arrojan una luz de esperanza
sobre el tratamiento adecuado de la deuda publica.

Del analisis cuantitativo, El modelo econométrico demuestra, con
estimaciones estadisticamente significativas que cumplen con los
supuestos de normalidad, la hipotesis de que una mayor transparencia en
el manejo de las finanzas publicas y la obligacion de transparencia explicita
sobre la deuda publica subnacional, tiende a reducir el saldo de la misma;
mientras que si no existe esa obligacion de transparencia ni se establecen
limites explicitos a la deuda subnacional, que se utiliza aqui como variable
préxy de la corrupcion, se facilita el mal manejo del crédito y el aumento sin
control de los saldos de la deuda estatal.

A partir de los resultados obtenidos se encontré que en promedio la deuda
tiende a ser 28% mayor en los Estados donde no es obligatorio
transparentar el nivel de endeudamiento (Chihuahua, Chiapas, Nuevo Leén
e Hidalgo, entre otros) que en los Estados donde si lo es (Baja California,
Campeche, Durango, Yucatan, Zacatecas, entre otros).

Asimismo, se observd que los Estados con limites explicitos de
endeudamiento (Aguas Calientes y Baja California) tienen, en promedio,
43% menos deuda que los Estados sin limites. (como en el caso de
Quintana Roo y Chiapas)

Recomendaciones

Las autoridades de los distintos entes publicos encargados de tales
asuntos, en los tres Ordenes de gobierno, necesitan actuar

coordinadamente en el &mbito de sus competencias.



El nuevo marco juridico en materia anticorrupcion, gue se supone proximo a
expedirse, debe acomparfiar de cerca a los ordenamientos en materia de

transparencia y de deuda publica.

Es necesario sefialar que un marco normativo en materia de transparencia,
combate a la corrupcion y regulacion de la deuda moderno y bien disefiado,
de poco serviria si, como lamentablemente muchas veces ha sucedido en
nuestro pais, la falta de aplicacion de las leyes hacen que las mismas
gueden en letra muerta.

De ahi que el respeto al estado de derecho y la cultura de la legalidad
jueguen un papel fundamental, no sélo en las materias en lo particular que
son objeto de este estudio, sino para las esperanzas de cualquier nacion
que aspire al desarrollo. Es fundamental evitar la impunidad que ha sido,
lamentablemente, cuestion comdn en la historia de la deuda mexicana,
tanto a nivel federal desde la gran crisis de la deuda de principios de los 80’
del siglo pasado, hasta los recientes escandalos de sobreendeudamiento
estatal y municipal en nuestros tiempos.

En ese sentido es necesario que el Sistema Nacional Anticorrupcion juegue
un papel fundamental para prevenir, detectar y sancionar el manejo
indebido de la deuda. Ello con el fin de evitar la repeticion de draméaticas
escenas de sobreendeudamiento que han vivido otros paises en épocas
recientes y nuestro propio pais en el ultimo tercio del siglo XX.

La transparencia, el combate a la corrupcion y el control de la deuda publica
son tareas del presente que permitirdn dejar un legado de tranquilidad y

bienestar a las generaciones futuras.
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Prélogo
En la actualidad un tema que cada vez adquiere mayor importancia en la
agenda de los organismos publicos y privados tanto nacionales como
internacionales es el de la transparencia. Su relevancia no es casual ni
ocasional; se debe a la desilusion que ha provocado en los ciudadanos el
desempefio de los Estados, que en muchas ocasiones ha generado crisis
econdmicas y sociales que modifican negativamente la vida de la sociedad.
Aunado a este hecho, también son numerosos los escandalos de corrupcion
que causan irritacion en los ciudadanos.

Ante el deterioro de las finanzas publicas, que en afios recientes ha
provocado un incremento acelerado de la deuda publica subnacional mexicana,
resulta de gran relevancia para la sociedad ejercer su derecho “a saber”. Cada
vez son mas recurrentes preguntas como: ¢por qué no es suficiente la
recaudacion tributaria para cubrir los gastos publicos? ¢cuanto debemos? ¢a
quiénes les debemos? ¢ cudl fue el destino de esos recursos?

De ahi surgio el interés por estudiar este tema. Consideramos urgente la
necesidad de revertir la tendencia del endeudamiento de algunos gobiernos
subnacionales, registrada a partir del afio 2016. Se debe tomar en cuenta que
la utilizacion de la deuda publica resuelve problemas de corto plazo, ya que
tarde o temprano habr4d que amortizar la deuda y cubrir su servicio en
detrimento de la posibilidad de financiar servicios publicos indispensables para
el bienestar de la poblacién, que es el fin Gltimo de toda gestion gubernamental.
Con esta investigacion se pretende aportar elementos para resolver cuestiones
como ¢cuéles son algunas de las circunstancias que permiten el
endeudamiento acelerado de ciertas entidades federativas? Si se conocen las
causas, se tendra resuelto el 50 por ciento del problema. Encontramos que la
transparencia y el marco normativo juegan un papel de vital importancia para
lograr unas finanzas publicas sanas. Asi, como estudiosos de las haciendas
estatales de México, con este trabajo deseamos contribuir para que quienes
implementen las politicas publicas respectivas, cuenten con una propuesta de

solucién.



3. El origen del problema: La corrupcion

En los paises latinoamericanos a pesar de la importancia que se le ha dado
recientemente a la transparencia y rendicion de cuentas, persisten los actos de
corrupcion en la administracion publica, lo que es originado en gran parte por la
debilidad de los mecanismos de rendicién de cuentas y del Estado de derecho
(Monsivais, 2005). Cuando la opacidad se impone da lugar a que la corrupcion,
se constituya en practica cotidiana que dafia a la economia y en el caso de las
finanzas publicas suelen causar déficits que en el corto plazo son cubiertos con
deuda pero que tarde o temprano deberan ser pagados por los contribuyentes
de un pais. La palabra corrupcion se refiere a quebrantar cddigos, leyes y
normas de buen comportamiento civico (Solimano, 2008).

Para Tanzi (2008) corrupcion significa ausencia de un trato justo para
todos por parte de los funcionarios publicos. Como sefiala este autor el
problema de la corrupcion es muy complejo. En primer lugar su definicion es
ambigta por lo que se dificulta su identificacion. El tema es muy sensible
porque afecta la credibilidad y prestigio de personas e instituciones. Ademas la
corrupcién en muchas ocasiones esta protegida por personas o instituciones
con poder econdmico y/o politico. Para controlar y prevenir la corrupcion se
necesita tanto aumentar la probabilidad de ser sorprendido como incrementar
las penas y hacerlas cumplir, de otra manera se pierde el caracter obligatorio y
sera solamente un tema de voluntades politicas (Merino, 2006).

La relacion entre el Estado y la corrupcion es un tema fundamental.
Ahora bien, a lo largo del tiempo la concepcidon sobre corrupcién ha variado.
Para Max Weber la corrupcién es deslegitimadora de personas e instituciones
gue se perciben involucradas en estas practicas.

Para los tedricos neoliberales como James Buchanan conciben al Estado
como fuente de rentas, privilegios y favores. Para ellos es una decisiéon
econémica normal que implica el calculo de costo-beneficio.

Para algunos autores la corrupcion es inevitable e incluso conveniente



para vencer resistencias de las burocracias nacionales. Para Leff (1964) y
Huntington (1968) la corrupcion en las sociedades en desarrollo constituye un
elemento util para activar la vida econdmica. Inclusive durante el periodo de la
“‘guerra fria” para los paises ricos era preferible tener tratos con gobernantes
corruptos, pero sumisos, que con gobernantes incorruptibles, pero también mas
independientes (Alonso y Garciamartin, 2011).

Myrdal fue uno de los pioneros en estudiar los costes que tenia para el
progreso de los paises la tolerancia con la corrupcion. En la actualidad (Alonso,
2011) se considera que la corrupcion distorsiona la competencia al alterar los
mecanismos de asignacion eficiente del mercado, concentra el ingreso al
incrementar el coste de acceso a los servicios sociales de los mas pobres y es
utilizada por el crimen organizado.

Entre los factores que contribuyen o inciden en la ocurrencia de la
corrupcién (Tanzi, 2008) estan las regulaciones y autorizaciones. A mayor
discrecionalidad en otorgar autorizaciones y aplicar regulaciones, la corrupcién
tiende a aumentar y la actividad econémica a contraerse. En ausencia de un
estricto control sobre los servidores publicos, mas grande suele ser la
corrupcion. La teoria de la eleccién publica sefiala que el disefio de reglas esta
relacionado con la corrupciéon (Solimano, 2008). Las reglas excesivas o
numerosas regulaciones gubernamentales hacen que su cumplimiento sea muy
costoso y esto invita a practicas de corrupcion. Por otra parte, la falta de
regulaciones también puede ser aprovechada por el sector privado para

obtener mayores ganancias.

3.1.Las finanzas publicas y la corrupcion
El ambito de las finanzas publicas suele ser un campo propicio para la
corrupcion cuando no hay transparencia ni rendicion de cuentas. En cuanto a la
recaudacién impositiva el resultado es que el Estado percibe menos recursos
de los potenciales; esto se presenta cuando, a cambio de un pago ilegal se
reducen, exentan o devuelven impuestos, pues se favorecen la evasion y

elusion fiscal. Casos similares también pueden presentarse en las concesiones



para explotar recursos naturales o bienes propiedad de la nacion. El pago de
estos derechos podria generar recursos cuantiosos al Estado pero cuando hay
corrupciéon, son otorgados a bajos costos. Por otra parte, la corrupcién
desincentiva la inversion y convierte en regresivo al sistema impositivo, pues
son los grandes contribuyentes los que cuentan con los mejores medios para
lograr una menor carga impositiva.

Desde el punto de vista de los ingresos, los factores que favorecen la
corrupcion son: la complejidad del sistema tributario; la excesiva
discrecionalidad de algunos administradores de impuestos. Cuando la carga
tributaria es alta y el salario de los funcionarios es bajo o cuando existe una
burocracia excesiva (Alonso y Garciamartin, 2011) es mayor la probabilidad de
corrupcion. Entre los indices que refiere la Auditoria Superior de la Federacién
(ASF) el Indicador de Facilidad para el Pago de Impuestos 2014-2015 (ASF,
2015) ubica a México en el lugar 105 de 189 economias.

Respecto al ejercicio del gasto publico, al igual que en el caso de los
ingresos si no hay transparencia en el manejo de los recursos, las licitaciones a
menudo se convierten en un mecanismo de corrupcidén. Especialmente la
inversion publica que a causa de la corrupcién con frecuencia se obtienen
menos beneficios de los esperados. Obras construidas a precios elevados y
gue benefician escasamente a la poblacion; ademas, en muchas ocasiones se
promueven tales inversiones mediante el pago de sobornos (Tanzi, 2008).

Por otro lado, el gasto publico se incrementa por las comisiones que
reciben los funcionarios corruptos para favorecer a un determinado proveedor
en la adquisicion de bienes para el sector publico. La corrupcidon no solamente
afecta el monto del gasto publico sino también su composicion, penalizando el
gasto en educacion y salud; segun Alonso y Garciamartin (2011) esto explica
por qué los gastos en dichos sectores por lo regular no requieren de grandes
proyectos de infraestructura que faciliten la extraccion de rentas en cantidades
suficientes como para compensar el coste de ser descubiertos.

De acuerdo con Tanzi (2008) la corrupcion tiene efectos adversos en los

paises, reflejados en la calidad de la inversion publica, los costos de



transaccion para emprender negocios y el nivel de deuda publica. La corrupcion
también eleva el coste de determinadas operaciones economicas (Alonso y
Garciamartin, 2011).

Asimismo afecta la composicion del gasto publico y distorsiona el sistema
impositivo, con lo que se incrementa la posibilidad de desequilibrios en las
finanzas publicas. Easterly (2002) encontr6 evidencias de que en los paises donde
hay mayor corrupcion, el déficit publico respecto al PIB es mayor que en los
paises con menor corrupcion. Lo que se explica (Alonso y Garciamartin, 2011)
porque la corrupcion fomenta el fraude fiscal con lo que se disminuyen los
ingresos publicos. Ademas en los paises corruptos se favorece la regresividad del
sistema impositivo, pues, como se sefialé anteriormente la evasion fiscal favorece
a la poblacion de mayores ingresos.

Por otra parte, Alt y Lassen (2006) encontraron que el déficit y la
acumulacion de la deuda aumentan en la medida en que se incrementa la
polarizacion de los partidos politicos, al tratar de parecer eficientes en la
provisién de servicios publicos sin incrementar los impuestos, usando el lema
de “compre ahora y pague después”.

La corrupcién deteriora la calidad de la inversién publica; redistribuye
ingresos hacia personas con poder administrativo y conexiones politicas; afecta
la recaudacién fiscal y genera efectos adversos en las finanzas publicas. La
corrupcion lleva a una disminucion de la tasa de inversion y ésta a una caida de
la tasa de crecimiento de los paises. En los paises donde hay corrupcion
existen grandes dificultades para sostener el crecimiento y también la
distribucion del ingreso (Tanzi, 2008).

El subejercicio del presupuesto también puede ser otro reducto de
corrupcion. En este caso los bancos reciben cuantiosos fondos provenientes de
transferencias que no se ejecutan, depositandolos en cuentas que no dan
intereses o cuyos intereses quedan en manos de algun funcionario.

En la literatura sobre corrupcién no hay consenso respecto al efecto de
la descentralizacién sobre este fendmeno. Para algunos autores (Tanzi, 1995)

la descentralizaciéon abre nuevos ambitos para las decisiones discrecionales.
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Para otros (Alonso y Garciamartin, 2011) la competencia entre ambitos de
gobierno que propicia la descentralizacion puede mejorar la provision de
servicios publicos. Otra fuente de corrupcion suelen ser las politicas de
privatizaciones y contrataciones externas. Hay una percepcion generalizada de
que los politicos que impulsan privatizaciones obtienen un soborno en el
proceso (Tanzi, 2008). Por lo general la corrupcidon es mayor en paises con
instituciones débiles por ineficientes o ilegitimas (Alonso y Garciamartin, 2011).

Resulta imposible cuantificar la corrupcibn tomando como base
informacién objetiva, pues se carece de ella, por esta razén se cuantifica a
través de las percepciones de distintos actores sobre la frecuencia de actos de
corrupcion (Del Solar, 2008). En la actualidad hay diversos indices que miden
la corrupcidén de manera indirecta, por medio de la percepcion de las personas.
Con base en estos indices se compara la percepciéon de corrupcién entre
diferentes paises y su evolucion en el tiempo (Del Solar, 2008). El indice de
percepcion de corrupcion mas conocido es el indice de Transparencia
Internacional de la organizacién internacional no-gubernamental con el mismo
nombre. Segun este indice, México ocupa el lugar 95 entre 168 paises y el 11
entre los 22 paises de América Latina. Entre mas cerca estén los paises de la
calificacion de 100 son menos corruptos, en 2016 México obtuvo una
calificacion de solamente 35.

En el caso mexicano resulta que hay una tradicidén arraigada en la cultura
del secreto (Uvalle, 2008). Actualmente, ademas de instrumentos preventivos
en la legislacion, México ha suscrito con la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE) y la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) varios
instrumentos internacionales destinados a combatir la corrupcion, como son: la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion de la OEA; Convenciéon para
Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones
Comerciales Internacionales de la (OCDE) y la Convencién de la ONU contra la

Corrupcion.
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4. Transparencia: Un mecanismo para enfrentar la corrupcién

El rol de la transparencia es clave para el control de la corrupcion (Solimano,
2008) puede limitar abusos de poder y en su ausencia la corrupcion conseguira
florecer ya que tales practicas no se conoceran ni veran la luz publica. La
opacidad es la negacion de lo publico (Uvalle, 2008) su resultado es el fomento
de la corrupcion (Del Solar, 2008).

Pero ¢qué es la transparencia? La transparencia es el acceso fluido y
oportuno de informacién confiable, relevante y verificable (Del Solar, 2008). La
transparencia es un medio para que la publicidad de los asuntos publicos se
fortalezca y se evite que el poder se ejercite para favorecer intereses privados y
se desvie de sus objetivos publicos. Desde Kant se ha considerado la
transparencia como un elemento esencial del derecho publico. En 1948 en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, se reconoce el derecho a la
informacion.

¢Cuél es la utilidad de la transparencia en una sociedad? La
transparencia puede incrementar la eficiencia en la distribucién de los recursos
y ser un obstaculo para que los beneficios del crecimiento sean apropiados por
una élite (Bellver, 2007). La transparencia puede mejorar el control de la
corrupcién, hace mas eficiente el uso de los recursos publicos. Otorga mayores
herramientas de control y fiscalizacién a los ciudadanos (Del Solar, 2008).

Respecto a los efectos de la transparencia en la confianza de los
ciudadanos en su gobierno, no hay consenso entre los tratadistas. Desde un
punto de vista optimista, la transparencia puede crear una cultura de apertura
de las organizaciones gubernamentales, con lo cual se incrementara la
confianza de la ciudadania (Hollyer, Rosendorff, y Vreeland, 2011); segun
Grimmelikhuijsen et al., (2013) la transparencia es considerada un valor clave
en la confianza que los ciudadanos pueden depositar en su gobierno; sin
embargo, la manera como la gente percibe y aprecia la transparencia
gubernamental varia por los valores culturales del pais. Para los escépticos la
transparencia puede producir cierta clase de confusion entre los ciudadanos;

para otros, no produce efecto alguno porque otros determinantes de la
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confianza en los gobiernos son mas importantes. En estudios empiricos
recientes se concluye que la transparencia tiene un efecto limitado
(Grimmelikhuijsen et al., 2013) (Héritier, 2003).

Cabe subrayar que no basta con la transparencia, lo deseable es que
genere cambios y no solamente que sirva como un medio de control de las
decisiones gubernamentales (Arellano, 2007). Como sefalan Fox y Haight,
(2007) la transparencia, por si sola, no resuelve las imperfecciones del Estado
de derecho, se tiene que utilizar de manera estratégica para que sea un
instrumento de cambio. Con solo hacer la informacién disponible no se
prevendrd la corrupcion, se requiere ademas de condiciones tales como
responsabilidad, educacion, medios de comunicacién independientes y
elecciones libres y justas. Ademas, es deseable que los requerimientos de
transparencia sean implementados por instituciones externas tales como la
prensa libre, pues son mas efectivos comparados con los implementados por
las instituciones mismas.

Si se quieren ver efectos positivos sobre la corrupcion (Lindstedt y
Naurin, 2010) es importante que las reformas para aumentar la transparencia
estén acompafadas por las siguientes medidas: a) fortalecer la capacidad de la
ciudadania para actuar sobre la informacion disponible; b) deben establecerse
sanciones cuando se incurre en abuso o incumplimiento; c) que la participacion
de los ciudadanos sea una realidad y participen activamente en los asuntos
publicos (Uvalle, 2008); d) Segun Cunill (2006) para que sea transparente la
informaciéon debe ser accesible para que los ciudadanos la puedan utilizar
facilmente; ademas debe ser relevante, que responda a los diferentes intereses
de los habitantes, como pueden ser el bacheo de las calles o el gasto publico
destinado a educacion o el destino de la deuda publica externa, temas que no

interesan por igual a todos los ciudadanos.

4.1.Transparencia y gasto publico
Aunque pareciera dificil estimar el nivel de eficiencia del gasto publico asociado

a la mayor transparencia, se han hecho algunos trabajos al respecto. Por
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ejemplo Ohashi (2009) encontr6 en un estudio de caso empirico en un
municipio de Japon, que mejorar la transparencia es un método efectivo para
reducir el costo de adquisicion de bienes y servicios del sector publico, lo cual
se explica porque limita abusos de discrecion del funcionario encargado de las
compras y debilita la colusion entre los oferentes. Las practicas de compras
opacas y discrecionales reducen los incentivos de las empresas para entrar al
mercado y dan lugar a una relacién perversa entre los encargados de compras
del gobierno y los contratistas.

La transparencia promueve mayor competencia en procesos de licitacion
y contratacion publica (Del Solar, 2008). Es un medio de evaluar la
responsabilidad del gobierno en la toma de decisiones respecto a sus ingresos
y gastos; es un insumo necesario para la participaciéon ciudadana en la
elaboracion del presupuesto (Bellver, 2007). En el trabajo de Benito y Bastida
(2009) utilizando un enfoque comparativo entre 41 paises, demuestran una
relaciéon positiva entre el balance fiscal y la transparencia pues mientras mas
informacién presupuestaria se conozca, los gobernantes tendran menos
oportunidades de utilizar el déficit fiscal para lograr metas en beneficio propio.
También Alt y Lassen (2006) demuestran que los efectos de la transparencia
fiscal son positivos sobre la disminucion de la deuda publica.

4.2. Larendicién de cuentas y el acceso a la informacion publica
No hay consenso en cuanto al significado de rendicion de cuentas, Fox y Haight
(2007) senalan:

“‘En el saber convencional, se supone que, de alguna manera, la
transparencia por si sola conduce a la rendicién de cuentas. De hecho, la
rendicién de cuentas es conceptualmente también un terreno en disputa, con
actores poderosos aceptando nominalmente ‘la responsabilidad” de sus
equivocos, pero sin que se responsabilicen por sus actos. En efecto, todavia
no se ha generado un consenso en torno al significado del término. Para
unos, la rendicion de cuentas implica un proceso, a veces conocido como
‘respondabilidad”, por el cual los tomadores de decisiones se ven obligados
a explicar y justificar sus actos. Para otros, o que “cuenta” es que una
transgresion o un desempefio pobre dé lugar a consecuencias y sanciones
efectivas. Y los analistas apenas estan dejando ver a la transparencia y a la
rendicion de cuentas como sindnimos y comenzando a hacerse las
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siguientes preguntas. ¢En qué condiciones consigue la transparencia
generar rendicion de cuentas? O mejor aun, ¢qué tipos de transparencia
generan qué tipos de rendicion de cuentas?” (pp 33-34).

En la practica, la rendicion de cuentas cada vez tiene mas importancia
para evaluar el desempefio de las entidades gubernamentales, visidon en la que
no todos coinciden, pues también se ha afirmado (Monsivais, 2005) solamente
significa llenar las oficinas gubernamentales con formatos para exponer
solicitudes de informacion, se le ve como un obstaculo para el desarrollo de las
acciones del gobierno.

Es indudable que la manera como se implemente la rendicion de cuentas
depende de las circunstancias politicas, econdmicas y sociales. Como se
sefial6 anteriormente, para algunos autores Fox y Haight (2007) lo importante
de ésta es que los tomadores de decisiones expliquen y justifiquen sus actos,
es mas implica la obligacion de informar y evaluar lo que se ha llevado a cabo
(Gordon, 2011), puesto que la informaciébn por si sola no produce
transparencia. Para otros, lo importante de la rendicion de cuentas es que dé
lugar a consecuencias y sanciones efectivas. En lo que hay consenso es en la
necesidad de la participacion ciudadana para fortalecer la rendicion de cuentas
(Monsivais, 2005).

La rendicién de cuentas se ha clasificado en horizontal y vertical (Hevia
de la Jara, 2005). En el primer caso, se trata de organismos de control del
Estado con autoridad para imponer sanciones. La rendicion de cuentas vertical
se refiere a la opinion publica y a los medios de comunicacion.

Segun el Indicador de Transparencia Presupuestaria en los Paises de la
OCDE (ASF, 2015) en México, la informacion presupuestaria publicamente
disponible en 2013 carece de perspectiva de largo plazo de ingresos y gastos,
no se permite la participacion de analistas independientes y tampoco se
informa sobre el ciclo presupuestario.

En el indice de Presupuesto Abierto 2012 México obtuvo 61 de
calificacion en una escala de 100. En el caso del indice Latinoamericano de
Transparencia Presupuestaria 2014 que analiza 10 paises de esta region,

México ocupd el séptimo lugar con 37 de calificacion. En promedio los diez
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paises obtuvieron 42 (ASF, 2015).

Ahora bien, la herramienta fundamental de la transparencia es el
derecho ciudadano al acceso a la informacién en poder del Estado, con lo que
se facilita el control de la sociedad sobre el gobierno (Del Solar, 2008). El tema
ha sido una preocupacién constante y muy antigua, se ha visto como un posible
medio de obstaculizar la corrupcion. Asi, la primera Ley para la Libertad de
Prensa y del Derecho de Acceso a las Actas Publicas se decretd en Suecia en
1776.

El acceso a la informacion publica es la columna vertebral de la
transparencia. Se refiere al derecho a recibir en forma eficaz y oportuna
cualquier informacién que se relacione con fondos publicos o se encuentre en
poder del Estado. Este derecho a saber es importante (Fox y Haight, 2007),
entre otras razones, porque la supervision ciudadana es necesaria para que el
ejercicio del poder sea de manera honesta y ademas para que la ciudadania
participe en la formulacién de politicas publicas requiere estar informada. No es
suficiente con tener una buena ley y unos reglamentos que la refuercen. Se
necesita cambiar habitos y la organizacion del trabajo burocratico para que
estén debidamente documentadas las acciones gubernamentales (Vergara,
2007). De acuerdo con Merino (2006) para que realmente haya transparencia
se necesita ademas del acceso a la informacion publica, criterios explicitos del
proceso de elaboracion, implementacion y evaluaciéon de las decisiones
gubernamentales.

El acceso a la informacion publica tiene tres elementos: un elemento
pasivo que se refiere a la publicacion de la informacion de manera accesible y
gratuita; un elemento activo cuando se requiere la actuacion de los ciudadanos
para conseguir la informacion; y, un elemento coactivo que concierne a la
posibilidad de sancionar a los funcionarios que no cumplan la ley, de otra
manera el acato a la ley dependera de voluntades politicas (Merino, 2006).

El indice del Derecho de Acceso a la Informacion en México (IDAIM),
elaborado por Fundar, Centro de Andlisis e Investigacion, AC mide las leyes de

transparencia y acceso a la informacion. Se compone de cuatro variables:
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disefio normativo, disefio institucional, procedimiento de acceso a la
informacion publica y obligaciones de transparencia. En 2015 el promedio
nacional fue de 6.2 en una escala de 10, solamente dos entidades obtuvieron

una calificacion promedio de 9 y 14 entidades federativas por abajo del 6.

4.3.La transparencia y las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion

(TIC) en los gobiernos subnacionales
No obstante que la alternancia en los gobiernos subnacionales comenzo6 desde
hace mas de 30 afos, se siguen presentando serios problemas de corrupcion,
de falta de transparencia y de rendicion de cuentas.

Con la emergencia del internet (Kim y Lee, 2012) se abrieron nuevas
posibilidades para la transparencia, pues la informacion puede ser almacenada
y diseminada mas facilmente; su consulta puede hacerse en cualquier momento
independientemente del lugar y del dia (Grimmelikhuijsen et al., 2013). Aunque
también los gobiernos autoritarios suelen utilizar la tecnologia para monitorear
el comportamiento de los ciudadanos.

A finales de los noventa se adopté el sistema de gobierno electrénico
para la administracién publica. Posteriormente, a inicios del presente siglo tanto
el gobierno federal como los estatales empezaron a incursionar en el uso de las
tecnologias de informacion en la administracion publica; sin embargo, el
resultado no ha sido igual en las entidades federativas, en algunos casos
(Sour-Vargas, 2007) los portales son sitios de promocién turistica y no hay
acceso a informacién relevante. En otros casos son copia de los folletos
gubernamentales impresos. Asi pues, a pesar de la introduccion de las TIC y de
la Ley de Transparencia, en algunas entidades federativas no se ha logrado
mejorar la transparencia® en sus finanzas publicas.

En un estudio de Sour-Vargas (2007) en el que se compara la
transparencia de la informacién sobre ingresos, gastos y deuda publica en los

sitios de internet estatales con lo que cada estado estd obligado a publicar de

! Autores como (Bannister y Connolly, 2011) ponen en duda que la transparencia a través del uso
de las tecnologias de la informacion dé lugar a una adecuada gobernanza.
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acuerdo con la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
(LFTAIP), se encontraron varios sitios con serias deficiencias de informacion, lo
que corrobora que el gobierno electronico no puede, por si solo, impulsar la
transparencia de las finanzas publicas: es necesario modificar el contexto
institucional y las caracteristicas de las organizaciones. Indudablemente, las
leyes de rendicion de cuentas y acceso a la informacion son fundamentales
para lograr la transparencia de las acciones gubernamentales. El indice de
Transparencia de la Disponibilidad de la Informacion Fiscal de las Entidades
Federativas 2015 registra que uno de cada ocho estados presenta niveles bajos
de transparencia fiscal y una practica recurrente es la opacidad en el manejo de
la deuda publica (ASF, 2015).

3. Andlisis juridico
En esta seccion realizaremos un breve andlisis del marco juridico que rige
nuestro tema de investigacion. Para ello utilizaremos tres secciones en las que
abordaremos sendos temas: el combate a la corrupcioén, la transparencia y la
deuda, haciendo especial énfasis en éste ultimo. En todos los casos
estudiaremos los fundamentos establecidos en la Constitucion Federal y la
legislacién secundaria en los &mbitos nacional y subnacionales.

Como podremos ver, las normas en las tres materias fueron surgiendo
en distintos momentos de la historia contemporanea del pais, y no fue sino
hasta tiempos muy recientes, que comenzaron a ser actualizadas. Sin embargo
el fenbmeno del incremento inmoderado de la deuda en los niveles
subnacionales se present6 en medio de una jungla normativa, en la que reinaba

la falta de precision, de coordinacion y las lagunas juridicas.

3.1. La transparencia
El analisis juridico de la transparencia resulta relevante para el tema de
investigacién en tanto que se constituye un importante instrumento preventivo
de combate a la corrupcion. Pifiar (2014:3) cita al Juez Luis B. Brandais, quien

sentencié metaféricamente: “La luz del sol es el mejor de los desinfectantes”.

18



En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) vigente,
encontramos como un primer antecedente la introduccién, en 1977, del
principio de que el derecho a la informacién sera garantizado por el Estado (art.
6° Constitucional). La transparencia, el derecho de acceso a la informacion y la
rendicion de cuentas, son conceptos cercanos, si bien tienen significados
diferentes (Luna 2013:35). En este trabajo nos enfocamos en la transparencia,
como un acto unilateral en el que los organismos publicos ponen a disposicion
del publico la informacion sobre el ejercié de sus facultades y atribuciones.

La timida reforma constitucional de 1977 permanecié como una buena
intencién y no fue sino hasta el 11 de junio de 2002 que se publicé la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
(LFTAIPG), con la finalidad proveer lo necesario para garantizar el acceso de
toda persona a la informacién en posesion de los Poderes de la Unidén, los
organos constitucionales autbnomos o con autonomia legal, y cualquier otra
entidad federal.

Mas adelante, el Constituyente Permanente aprobdé una reforma al
articulo 6° de la Carta Magna, publicada el 20 de julio de 2007, con el fin de
establecer a nivel constitucional los principios y bases para el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion. Posteriormente, el 7 de febrero de 2014,
se public6 en el Diario Oficial de la Federacion una nueva reforma
constitucional por la que se establecié un organismo autébnomo, garante de la
transparencia, el derecho al acceso a la informacién publica y la proteccion de
datos personales, con competencia para conocer de los asuntos relacionados
con esas materias de cualquier ente publico federal. En las disposiciones
transitorias se mandaté al Congreso de la Unién a expedir una ley
reglamentaria del articulo 6° constitucional. Esto ultimo acontecidé con la
publicacién, el 4 de mayo de 2015, de la Ley General de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica (LGATIP). Por una falta de técnica legislativa,
se determin6 que, ademas de la Ley General, se reformaria la Ley Federal en
la materia, paso innecesario, pues en la propia Ley General pudieron haberse

distribuido facultades y competencias para cada uno de los ambitos de
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gobierno, incluyendo aquellas especificas para la federacion. Al final de
cuentas el Congreso lo que ha decidido es emitir una nueva Ley Federal, que
se encuentra aun en discusion, ya con los plazos constitucionales
completamente rebasados.

La LFTAIPG establecio, en su articulo 7°, fraccion IX, que la Secretaria
de Hacienda deberia informar “sobre la situacion econémica, las finanzas
publicas y la deuda publica...”. Por su parte el articulo 70 de la nueva LGTAIP
dispone que “en la Ley Federal y de las Entidades Federativas se contemplara
que los sujetos obligados pongan a disposicion del publico y mantengan
actualizada, en los respectivos medios electronicos...la informacion...de los
temas, documentos y politicas que a continuacién se sefialan...” y la fracciéon
XXIl sefiala expresamente “La informacion relativa a la deuda publica, en
términos de la normatividad aplicable”. Cabe destacar que la nueva Ley
establece la posibilidad de que el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Proteccion de Datos Personales apligue medidas de apremio y
determine sanciones por el incumplimiento de la misma.

Por lo que hace las legislaciones estatales en materia de transparencia y
acceso a la informacién publica, vemos que en ellas se establece como
informacién publica de oficio diversa informacion financiera (v.g. la relativa a las
cuentas publicas y/o estados financieros), pero en 10 de ellas no se menciona
de manera explicita la informacion sobre la deuda publica. De las otras 22, en 4
se obliga a publicitar tal informacion sélo a nivel municipal pero no estatal. La

informacion detallada se puede consultar en el Anexo.

3.2 El Combate a la corrupcion
El marco juridico sobre el combate a la corrupcion resulta sumamente complejo,
pues no es sino hasta tiempos muy recientes que se decidid establecer un
Sistema Nacional Anticorrupcion, a traves del decreto de reforma constitucional
publicado el 27 de mayo de 2015. Antes esa reforma lo que podemos encontrar
es un entramado de normas federales y locales de distinta naturaleza:

disposiciones que instituyen 6rganos fiscalizadores; regimenes de
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responsabilidades administrativas de los servidores publicos; normas penales
para sancionar delitos como el peculado, el cohecho, el trafico de influencias,
etc. Las normas corresponden a distintos momentos y circunstancias historicas
del pais, por lo cual no existe hasta ahora un conjunto ordenado y armoénico de
disposiciones para combatir la corrupcion. Para tratar de estudiar de manera
ordenada los instrumentos para combatir la corrupcién (si bien no aparecen con
esa denominacion especifica en la legislacion mexicana), dividiremos esta
seccion en varios apartados, a saber: el 6rgano fiscalizador; el régimen de
responsabilidades administrativas; el ambito penal; otras disposiciones, el

nuevo sistema anticorrupcion y la legislacion local.

3.2.1 El Organo Fiscalizador de la Federacion
La Contaduria Mayor de Hacienda es una antigua institucion que data de los
tiempos de la colonia (Solares, 2004:24). Esta figura fue recogida en la
Constitucién Federal de 1917 como un érgano de fiscalizacién que busca, bajo
el principio de la separacién de poderes, establecer un medio de control
externo al Poder Ejecutivo (el érgano fiscalizador federal depende hasta ahora
de la Camara de Diputados). La figura ha sufrido diversas modificaciones, las
mas amplias e importantes, hasta épocas recientes.

En julio de 1999, bajo la denominacion de Ente Superior de Fiscalizacion,
se le concedi6é autonomia técnica y de gestién, y se le encargd, entre otras, la
tarea de fiscalizar los ingresos y egresos, el manejo y custodia y la aplicacion
de fondos y recursos de los Poderes de la Union y de los entes publicos
federales. También se le dot6 de la facultad para fiscalizar los recursos
federales que ejerzan las entidades federativas y los municipios. El ente conto
ademas, desde entonces, con la atribucién de investigar los actos u omisiones
que impliquen irregularidades o conductas ilicitas en el ingreso, egreso, manejo,
custodia y aplicacion de fondos y recursos federales, asi como la de determinar
dafios y perjuicios a la hacienda publica y fincar directamente
responsabilidades y sanciones pecuniarias. Se le otorgdé también la posibilidad

de promover acciones de responsabilidad administrativa y penal ante las
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autoridades competentes (art. 79 de la CPEUM). Los fundamentos
constitucionales del o6rgano fiscalizador fueron nuevamente modificados en
2008 y 2015. En 2008 se establecio la obligacion de las legislaturas de los
Estados, de contar con entidades estatales de fiscalizacion (art. 116, fr. I). A
partir de las reformas de mayo de 2015 en materias anticorrupcion y de
disciplina financiera de las entidades federativas y municipios, ya bajo la
denominacién de Auditoria Superior de la Federacion (ASF), se otorga al
organo la facultad expresa de fiscalizar la deuda, asi como las garantias que,
en su caso, otorgue el Gobierno Federal respecto a empréstitos de los Estados
y Municipios. También podra fiscalizar el destino y ejercicio de los recursos que
provengan de empréstitos que cuenten con tal garantia. En el mismo sentido,
las entidades fiscalizadoras locales, habran de fiscalizar la deuda publica de los
estados y municipios, y los informes de auditoria tendran un caracter publico.
Por otra parte, la ASF formara parte del Sistema Nacional Anticorrupcioén.

Cabe mencionar que el 6rgano fiscalizador de la federacion se encuentra
también regulado en la legislacion secundaria, de lo cual se hara mencion mas

adelante.

3.2.2 El Régimen de Responsabilidades Administrativas
Desde su texto original, la CPEUM contemplaba en el titulo cuarto la
‘responsabilidades de los funcionarios publicos”, mismo que cambié su
denominacién a ‘“responsabilidades de los servidores publicos” en 1982. En
dicha reforma se precis6 el concepto de servidor publico y la naturaleza del
régimen de responsabilidades administrativas. A través de este, se buscaria
sancionar a las personas que desempefien empleos o0 cargos en la
administracion publica y que incurriesen en actos u omisiones contrarios a los
principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia. Para el
caso de los funcionarios de alto nivel de los tres poderes en los d&mbitos federal
y local, se establecieron mecanismos especiales: la declaracién de procedencia
y el juicio politico que requieren una serie de requisitos e instancias especiales.

La intencion del Constituyente fue evitar que los altos funcionarios vieran
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entorpecido el ejercicio de sus funciones con frecuentes y quiza frivolas
acusaciones. Sin embargo ese tipo de mecanismos ha tenido también un efecto
perverso, al permitir la impunidad, ya que muchos de los casos se resuelven
por negociaciones politicas en lugar de que se juzgue conforme a derecho.

A nivel de la legislacibn secundaria, existen una Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores PuUblicos y una Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, lo cual denota un
yerro del legislador federal, pues en realidad la primera debié comprender los
supuestos de la segunda y abrogar ésta ultima.

Antes de finalizar esta seccion, en relacion con nuestro tema de estudio,
es importante sefialar que el articulo 108, parrafo cuarto, determina que los
servidores publicos en el ambito local, pueden ser sujetos de responsabilidad,
en términos de sus constituciones locales, por el manejo indebido de recursos
publicos y la deuda publica, sin embargo esto fue agregado a la Carta Magna

apenas en mayo de 2015.

3.2.3 El Ambito Penal
En el Cddigo Penal Federal existe desde 1931 el Titulo Décimo, destinado a
contemplar las sanciones por los delitos cometidos por funcionarios (hoy
servidores publicos). Para nuestro objeto de estudio resulta de interés el tipo
penal establecido en el articulo 217, fraccion I, inciso c). En él se establece que
comete el delito de atribuciones y facultades, aquel que... “otorgue, realice o
contrate obras publicas, deuda, adquisiciones, arrendamientos, enajenaciones
de bienes o servicios, o colocaciones de fondos y valores con recursos
econdémicos publicos”. A quien comete tal delito se le deberia sancionar con
una pena de de seis meses a doce afos de prision, de cien a trescientos dias
multa, y destitucion e inhabilitacion de seis meses a doce afios para
desempefiar otro empleo, cargo o comisién publicos. Cabe subrayar la palabra
deberia, pues uno de los grandes problemas que aqueja a nuestro pais no es la
ausencia de normas, sino la falta de aplicacion de las mismas. En el caso del

endeudamiento excesivo de entidades federativas y municipios, ni de
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organismos paraestatales, ni de la federacibn misma en su momento, hemos
visto que de manera especifica se haya sancionado de manera ejemplar a los
principales responsables de que se contrataran empréstitos que han dejado
endeudadas a generaciones enteras. Generalmente la responsabilidad se
diluye entre quienes proponen, quienes aprueban y quienes contratan los
créditos.
3.2.4 Otras disposiciones

En la vasta legislacion federal mexicana es posible encontrar algunos otros
instrumentos —de reciente creacion por cierto— que, de manera directa o
indirecta, buscan combatir la corrupcion, como la Ley de Fiscalizacién y
Rendicion de Cuentas de la Federacion de 2009 y la Ley Anticorrupcion en
Contrataciones Publicas de junio de 2012.

Merece atencion aqui la primera de las leyes mencionadas, pues en ella
se establece que la fiscalizacion de la Cuenta Publica comprende, entre otros
aspectos, la revision de la deuda publica (art. 1°). La Cuenta Publica debe
contener (art. 8°) el estado analitico de la deuda (fr. I, inciso “g”) y la
informacion presupuestaria incluyendo el endeudamiento neto y los intereses
de la deuda (fr. Il, incisos “c” y “d”). Asimismo se faculta a la Auditoria Superior
de la Federacion a fiscalizar la deuda publica en su contratacién, registro,

renegociaciéon, administracion y pago (art. 15, fr. XXV).

3.2.5 El Nuevo Sistema Anticorrupcion
Como lo hemos mencionado, por decreto del 27 de mayo de 2015 se reformé la
constitucién para establecer el Sistema Nacional Anticorrupcion, el cual es
definido por el articulo 113 constitucional como la instancia de coordinacion
entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno competentes en la
prevencién, deteccién y sancion de responsabilidades administrativas y hechos
de corrupcioén, asi como en la fiscalizacion y control de recursos publicos. Al
momento en que se redacta este trabajo se encuentra pendiente de expedir la
legislacion secundaria en materia anticorrupcion. En su ultimo parrafo, esa

disposicion constitucional establece que las entidades federativas contaran

24



también con sistemas anticorrupcion con el fin de coordinar a las autoridades
locales competentes en la prevencion, deteccibn y sancién de

responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion.

3.2.6 La legislacion local
De un andlisis de la legislacion de las 32 entidades federativas, se observé que
en todas ellas, sin excepcion) existen disposiciones a nivel constitucional (o
estatutario en el caso del Distrito Federal, hoy Ciudad de México), asi como
leyes que establecen 6rganos de fiscalizacion, regimenes de responsabilidades
de los servidores publicos y cuentan con codigos en los que existen tipos
penales y sanciones para delitos cometidos por servidores publicos. De tal
manera se observa que la ausencia de normas no es el problema. Los
conocidos escandalos por las preocupantes tasas de endeudamiento de
algunas entidades, de lo cual se dar&d cuenta con cifras mas adelante, denotan,

en todo caso, la falta de una aplicacion estricta de la Ley.

3.3. La Deuda Publica de las Entidades Federativas

3.3.1 Marco Constitucional
El Constituyente de 1917 establecié dos importantes disposiciones en materia
de deuda publica en la Ley Fundamental Mexicana. La primera de ellas se
encuentra en el articulo 73, fracciéon VIII, que establece la facultad del
Congreso de la Unién de dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda
celebrar empréstitos, aprobar los mismos, asi como para reconocer y mandar
pagar la deuda nacional. La segunda de esas disposiciones se encuentra entre
las limitaciones que el articulo 117 establece a los Estados: la fraccion VIII les
establecio la prohibicion de contraer deuda externa. Ambas disposiciones han
sufrido modificaciones, y se han presentado otras reformas Constitucionales
relativas a la deuda publica, en la cual se han ido incorporando candados para
evitar el sobre endeudamiento de los gobierno subnacionales. Las principales
reformas hasta antes de la de 2015, su fecha de publicacion en el Diario Oficial

de la Federacion y su contenido se resumen en el Anexo.
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Recientemente, ante la preocupacion por las elevadas tasas de
incremento en las deudas de algunos estados, se realiz6 una importante
reforma constitucional en materia de disciplina financiera, publicada el 26 de
mayo de 2015. En el articulo 73 fraccion VIII, Se establecié que las operaciones
de refinanciamiento o reestructuracion de la deuda deben realizarse bajo las
mejores condiciones del mercado. Se faculta al Congreso de la Union para
expedir leyes en las que se establezcan bases sobre la deuda de las entidades
federativas y municipios, incluyendo los limites y modalidades bajo los cuales
puedan afectar sus participaciones para el pago de la deuda, y la obligacion de
transparentar los empréstitos y obligaciones de pago a través de un registro
anico. Se contempla asimismo, un sistema de alertas sobre el manejo de la
deuda y la posibilidad de que haya sanciones a los servidores publicos que
incumplan con las normas en la materia. También, en caso de las entidades
que tengan niveles elevados de deuda, se faculta al Congreso de la Union para
analizar, a través de una comision legislativa bicameral, la estrategia de ajuste
para fortalecer las finanzas publicas de aquellas que se plantee en los
convenios que pretendan celebrar con el Gobierno Federal para obtener
garantias. En el propio articulo 73 se adicion6 una fraccion XXIX-W en la se
faculta al Congreso de la Union a expedir leyes en materia de responsabilidad
hacendaria con el objeto de que se logre un manejo sostenible de las finanzas
publicas en todos los 6rdenes de gobierno.

En el articulo 79, fraccion |, se establecio la facultad de la Auditoria
Superior de la Federacion de Fiscalizar la deuda, asi como las garantias que
otorgue el Gobierno Federal respecto a empréstitos de los Estados y Municipios.

La reforma de mayo de 2015 afiadi6 mas candados en materia de deuda
subnacional: en el articulo 108 se establecio la posibilidad de los servidores
publicos de las Entidades Federativas y Municipios incurran en
responsabilidades por el manejo indebido de la deuda. Asimismo se establecid
gue las entidades de fiscalizacién de los las entidades federativas deberan
fiscalizar las acciones en materia de deuda.

Finalmente en el articulo 117, fraccion VIII, se replicaron para las
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Entidades Federativas y Municipios, los principios que para la Federacion se
establecen en materia de deuda. Se afadid que se deben buscar las mejores
condiciones del mercado incluso para el caso de que los Estados otorguen
garantias respecto al endeudamiento de los Municipios. También se agrego la
prohibicion absoluta de que se destinen empréstitos para cubrir gasto corriente.
El monto maximo de la deuda debera ser aprobado por una mayoria calificada
de dos terceras partes en las legislaturas locales. Se contemplé una excepcion
para las obligaciones contratadas para cubrir necesidades de corto plazo en las
entidades federativas y municipios. En estos casos no se deben rebasar los
topes maximos y condiciones que establezca la ley general que expida el
Congreso de la Union y las obligaciones se deberan liquidar por lo menos tres

meses antes de que termine el periodo de gobierno correspondiente.

3.3.2 Legislaciéon Federal
El principal instrumento normativo que enmarca el tema de la deuda en México
es la Ley General de Deuda Publica (LGDP), misma que habra de cambiar su
denominacién a Ley Federal de Deuda Publica a partir del decreto aprobado
por el Congreso de la Union en dias recientes (17 de marzo de 2016).

La LGDP es un ordenamiento ya rebasado por el paso del tiempo y las
circunstancias del pais. La Ley, publicada el 31 de diciembre de 1976, se
remonta a una época en la que el presidencialismo lograba el sometimiento de
facto de los niveles subnacionales a través de facultades meta constitucionales
(Carpizo, 2001:89) y, por tanto, los limites en materia de deuda publica se
fijaban mas por la sumision al Titular del Ejecutivo Federal que por una norma
expresa.

Asi, la LGDP en realidad carece de un elemento esencial que caracteriza
a las leyes generales, que es el de distribuir competencias entre los diversos
ambitos de gobierno (Tesis: P./J. 5/2010, Semanario Judicial de la Federacién y
su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXXI, Febrero de 2010 , pag. 2322). La LGDP
mas bien establece disposiciones para la administracion publica

descentralizada y paraestatal, las empresas de participacion estatal mayoritaria,
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los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobierno Federal y las
financieras de caracter publico.

De tal manera que en las carencias y lagunas juridicas de una Ley
General que en realidad nunca lo fue, podemos encontrar una parte de las
causas del endeudamiento sin limites en ciertos Estados y Municipios. Otra
parte podemos hallarla, como lo veremos mas adelante, en las omisiones de
las leyes estatales de los Estados en los que algunos gobernadores y
presidentes municipales, una vez que se vieron libres del yugo presidencialista,
no dudaron de utilizar los espacios que dejaba la legislacion, para contratar
generosos emprestitos.

Todo lo anterior impulsoé la reciente reforma constitucional (de la cual ya
se dio cuenta en el apartado anterior), asi como la aprobacion de la Ley de
Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y Municipios, la cual recoge
los principios constitucionales y agrega medidas prudenciales como el
establecimiento de un registro publico Unico para la inscripcion de obligaciones
y financiamientos de los sujetos obligados, asi como la creacion de un sistema
de alertas sobre los indicadores de deuda de los gobiernos subnacionales. El
problema con este tipo de medidas de caracter legislativo, es que constituyen
una tabla rasa para todas las entidades y municipios del pais, cuando has sido
solo algunos los que han incurrido en endeudamientos excesivos, ademas de
qgue las reformas constitucionales y la nueva ley —ésta Ultima ya desde su
denominacién—, vulneran el pacto federal y establecen medidas
recentralizadoras (Fonseca 2016).

3.3.3 Marco Juridico de la Deuda publica de los Estados y Municipios
La deuda publica en los gobiernos subnacionales se encuentra primeramente
regulada por los principios que establece la constitucion federal y que ya fueron
mencionados. Las constituciones locales recogen esos principios. A la fecha en
gue se escriben estas lineas, la mayoria de las entidades cuenta con una Ley
de Deuda Publica, salvo cuatro estados que contemplan la materia en alguna

seccion de otro instrumento legal (codigo financiero o similar). En el caso de la
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Ciudad de México, a la fecha no cuenta con una Constitucion (la reforma
politica de la Ciudad de México se publico en enero de 2016) y la Ley General
de Deuda Publica contempla lo referente a esta entidad.

De un analisis realizado sobre las Constituciones y la legislacion sobre
deuda de las 32 entidades federativas, pudimos encontrar que menos de la
mitad de ellas contemplaba limites explicitos a la deuda de estados y
municipios, entendiendo por estos aquellos montos o0 porcentajes
predeterminados por una disposicion legal no periddica, ya sea la constitucion
local o una legislacion secundaria, como ley de deuda, codigo fiscal o similar
(es decir, se excluyen las leyes de ingresos y egresos que son aprobadas
anualmente). A continuacion se resumen los resultados hallados (la informacién
detallada la puede consultar el lector en el Anexo ).

De las 32 entidades federativas, s6lo 4 establecen en su Constitucion
limites explicitos, y una de las entidades lo establecié apenas en 2014.

En cuanto a la legislacion secundaria, s6lo en 12 de las 32 entidades
habia ese tipo de limites (una de las entidades lo establecio en 2015).

De las entidades que si contemplan limites expresos, ya sea en la
Constitucién local, en la legislacién secundaria o en ambas, 11 establecen
limites tanto para el estado como los municipios (reiteramos que dos de ellos lo
hacen desde los afios recientes que hemos mencionado), mientras que otras 4
solo lo hacen para los municipios.

Es comdn también encontrar que en las legislaciones locales en materia
de deuda, en muchos casos y bajo ciertas condiciones (montos y plazos) no se
considera como deuda publica la deuda de corto plazo, lo cual es un error,
pues finalmente ésta debera ser cubierta con dinero del erario publico.

Asi, podemos ver que existe una gran disparidad en los ordenamientos
locales sobre deuda. No obstante, ello no significa que el problema del
sobreendeudamiento haya sido solamente un problema de la estructura legal,
sino mas bien de la laxitud con la que algunos congresos han actuado a la hora

de aprobar los montos de endeudamiento de los gobiernos subnacionales.
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4. Analisis Cuantitativo de la relacién entre Corrupcion, Transparenciay
Deuda Puablica Subnacional o Estatal
El objetivo de esta seccion es realizar un analisis cuantitativo sobre la relacion
entre la corrupcion, la trasparencia y la deuda publica de las entidades federativas.
Primero, se destacan algunos hechos estilizados a través de un andlsis grafico
comparativo sobre el comportamiento de los ingresos derivados de financiamiento,
el servicio de la deuda, el déficit publico estatal y los indices de percepcion de
corrupcion, de corrupcion y buen gobierno y de transparencia; tambien se incluye
la evolucién de la deuda subnacional y su distribucion nominal y percapita por
entidad federativa. Posteriormente, se muestran los resultados de las
estimaciones de dos modelo econométricos que combinan datos panel y series de
tiempo, para determinar el impacto de la transparencia y la corrupcion en el
comportamiento de la deuda estatal. El modelo demuestra con estimaciones
estadisticamente significativas, que cumplen con los supuestos de normalida, la
hipétesis de que una mayor transparencia en el manejo de las finanzas publicas y
especificamente una mayor obligacion de transparencia explicita sobre la deuda
publica subnacional tiende a reducir el saldo de la misma; mientras que si no
existen limites explicitos a la deuda subnacional, que se utiliza aqui como variable
préxy de la corrupcion, se promuebe la corrupcién y el aumento sin control de los
saldos de deuda.
4.1 Hechos Estilizados de la Deuda Publica Subnacional

En la Gréfica 1 podemos observar cuatro variables que muestran la evolucion de
la situaciébn nacional en temas de percepcion corrupcion, ingresos por
financiamiento, servicio de deuda publica y déficit publico de las entidades

federativas; todos como porcentaje del PIB subnacional.
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Grafica 1. Indice de Percepcioén de la Corrupcion, Ingresos por
Financiamiento, Servicio de la Deuda
Publica y Déficit Publico como porcentaje del PIB, México 1993-2014
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Con informacién del INEGI?, esta grafica nos indica que los ingresos por
financiamiento mantienen una relacién directa y relativamente constante con el
servicio de la deuda en el periodo 1993-2014; se acompafian con el déficit
presupuestario y como se puede observar a partir de 2010, los ingresos por
financiamiento superaron al servicio de la deuda e incluso fueron mayores al
déficit en 2011. Destacan tambien sus niveles mas altos durante los periodos de
crisis de 1994 y 2008. Por su parte, el indice de percepcion de la corrupcion ha
presentado fluctuaciones ligeras en un rango que oscila entre el 2.7 y 3.7, lo que
puede interpretarse como una percepcion constante de la corrupcion en el pais.

Las graficas 2 a 5, muestran una comparacion de 10 Estados representativos en
materia de servicio de deuda publica, indice Nacional de Corrupcién y Buen

Gobierno e indice Nacional Transparencia en diferenes afios.

2 |3 clasificacion del INEGI no considera al DF. Mas adelante, en las graficas de saldos de deuda per-capita y
como proporcion del PIB estatal se utilizan los datos de la SHCP que si incorpora al DF.
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Gréfica 2.1 Estados con Mas Servicio

Gréfica 2. Estados con Menos de Deuda en pesos,2003

Servicio de Deuda en pesos, 2003

80000000.00 9000000000.00
70000000.00 8000000000.00
60000000.00 7000000000.00
50000000.00 6000000000.00
40000000.00 5000000000.00
30000000.00 4000000000.00
20000000.00 3000000000.00
10000000.00 2000000000.00

0.00 — I 1000000000.00 I I I I
» & & 3 g 3 0.00

O . .
& & & N RS P GO S
B\ ‘_,(,’b ’bé\ O’b(\ & ‘Q/+ K/b(’ S \/?4 Qo
N © <2 @ Q& ) QJQO &
??0 %0 N >
4.4. (,)’b

Fuente: INEGI

Las graficas 2, 2.1, 3y 3.1 muestran que Tlaxcala y el Estado de México han sido
los Estados con menor y mayor servicio de deuda publica, respectivamente en
2003 y 2014. En el caso de Tlaxcala monto del servicio de la deuda aumenta de
2.1 millones de pesos a 75.3 millones de pesos; mientras que el Estado de México
presento el servicio de deuda publica mas alto en los dos afios, de 7.7 billones de
pesos en 2003 aumentd a 17.1 billones de pesos en 2014. Destaca también el
caso de Aguascalientes que se mantuvo entre los 5 estados con menor servicio de
deuda publica menos en los dos afios. Por el contrario, Sonora y Nuevo Ledn se
mantuvieron en el grupo de los 5 con mayor servicio de deuda en los dos afios.
San Luis Potosi pasa del grupo de los 5 Estados con mayor servicio de deuda en

2003 al grupo de menor servicio de deuda en 2014.
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El indice nacional de corrupcion y buen gobierno publicado por Transparencia

Mexicana con informacion bianual desde 2001 a 2010 permite valorar los cambios

en materia de corrupcion en servicios publicos y tramites. Asimismo, mide la

Grafica 3. Estados con Menos Servicio
de Deuda en pesos, 2014

Gréfica 3.1 Estados con Mas
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frecuencia con la que los hogares mexicanos pagaron un soborno (mordida) para

acceder a 35 trAmites y servicios monitoreados. En 2010, el Distrito Federal

presenta el nivel mas alto de corrupcién con un indice de 17.9, mientras que Baja

California Sur el nivel mas bajo, 1.8.
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Gréfica 4. Indice Nacional de Corrupcion
y Buen Gobierno, 2010
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En las Graficas 5 y 5.1 se comparan los valores de los indices de Transparencia
de 2010y 2014.

La calificacion de las entidades federativas en el 2010 fue en promedio 77.472
sobre un maximo de 100 puntos y un minimo de 0. Chiapas (99.8), Chihuahua
(99.8), Veracruz (99.2), Nayarit (99.2) y Jalisco (98.7) son las cinco entidades con
la maxima calificacion, logrando dicha posicion al registrar altos estandares en
cuanto a calidad y disponibilidad de la informacion. Por el contrario, las entidades
con el peor indice de transparencia fueron: Tamaulipas (58.1), Sonora (56.8), Baja
California Sur (56.6), Morelos (53.7) y Tlaxcala (41.4).
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Grdfica 5.1 Indice Nacional de Transparencia, 2014
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En 2014 el Estado de México (96.61), Puebla (95.12), Nayarit (93.83), Jalisco
(93.83) y Veracruz (93.15) ocupan los primeros cinco puestos, ya que lograron un
alto grado de disponibilidad, desagregacién y claridad en la informacion.
Ubicandose por encima del promedio nacional (77.78). Por su parte, Sonora
(52.08), Quintana Roo (51.33), Guerrero (49.74), Hidalgo (49.51) y Morelos (32.2),
son quienes presentaron carencias en la informacion fiscal disponible, poco claras,
sin desagregacion ni estadisticas. Sin embargo, cabe destacar que cada afio
quienes presentan la calificacion mas baja se estan acercando a la media

nacional.

La deuda per capita representa la magnitud del saldo de la deuda Subnacional
que le corresponde a cada ciudadano del territorio mexicano. En la Grafica 6 se
observa el saldo de la deuda per capita ordenado de mayor a menor por entidad
federativa. Chihuahua es el estado con un mayor grado de deuda por ciudadano.
Por otro lado, Querétaro, Guerrero y Tlaxcala son los estados con menor deuda
por ciudadano.
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Grafica 6. Deuda Percapita Subnacional, 2015
Millones de pesos
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La deuda subnacional como proporcion del PIB indica que por cada peso del PIB,
le corresponde determinado porcentaje de la deuda (DEUDA/PIB).

En la Grafica 7 se muestra la distribucién de esta proporcion de mayor a menor
por entidad federativa.respecto al PIB que se genera en el mismo estado.
Chihuahua, Quintana Roo, Couahuila, Chiapas y Nayarit concentraron 35.1
centavos de cada peso del PIB generado por esos estados por concepto de deuda
subnacional. Esto contrasta con los 5 estados menos endeudados para el mismo
periodo; Yucatan, Tabasco, Querétaro, Campeche y Tlaxcala sumaron 2.1
centavos del PIB respectivo por concepto de Deuda subnacional. Cabe destacar

gue Tlaxcala present6 un saldo de deuda cero.
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Grafica 7. Deuda Subnacional, 2015
(Porcentaje del PIB estatal)
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4.2. Medicion de la Transparencia y Corrupcion en la Deuda Publica Subnacional.
En México no existen indicadores sobre transparencia y corrupcidn que sean Utiles
para medir el impacto de dicha variable en otras de caracter macroeconémico,
como la deuda publica y el déficit presupuestario y mucho menos a nivel de
entidades federativas.

El indice mas completo sobre corrupcion estatal es el indice Nacional de
Corrupcion y Buen Gobierno (INCBG), publicado por Transparencia Mexicana
(una ONG que es el capitulo nacional de Transparencia Internacional). Sin
embargo, dicho indice sb6lo contempla la corrupcion que es vivida de manera
cotidiana por los ciudadanos (y de la que ellos mismos son participes), es decir, la
qgue tiene que ver con tramites y servicios publicos, no asi como la que se
relaciona directamente con las finanzas publicas, como las veces en que a través
de la corrupcion se otorgan las licitaciones de obras publicas, o las compras del
gobierno tanto de bienes y servicios, etc.

Otras instituciones, como el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI), también generan datos sobre corrupcion, sin embargo, el tipo
de indicadores que publican tienen el mismo problema que el INCBG, puesto que,
al igual que Transparencia Mexicana, se basa en encuestas sobre la percepciéon

de la ciudadania en cuanto a la corrupcién que han vivido.
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Por lo anterior, a fin de hacer un acercamiento al impacto de la
transparencia y la corrupcion en las finanzas publicas y particularmente en la
deuda publica estatal, presentamos un par de modelos que combinan datos panel
con series de tiempo que muestran la relacion lineal de la deuda de cada estado
de la republica como porcentaje de sus participaciones federales® con un indicador
de la transparencia (si el Estado en cuestion tiene o no la obligacion explicita de
transparentar el nivel de la deuda) y con una proxy de la corrupcion (si el Estado
en cuestion tiene un limite fijo de endeudamiento, bajo el supuesto de que el
hecho de no tener un limite genera incentivos a la corrupcion). Ambos indicadores

se presentan como variables dicotémicas®.

4.3. Modelo de Transparencia y Deuda Publica Subnacional
El modelo de transparencia y deuda publica estatal considera el logaritmo del
saldo de la deuda publica estatal en proporcion a los ingresos percibidos por los
estados por concepto de participaciones federales, como funcion de la
transparencia como variable dicotdmica, y se expresa en terminos logaritmicos:
log(deu) = c; + ftra (D

deudaestatal

Donde deu = ( ) % 100;

participacionfederal
c; = efecto fijo particular a cada Estado Y,

tra = variable dicotémica sobre la transparencia en la deuda

El resultado es que el estimador g = —0.2833, lo que significa que en promedio la
deuda tiende a ser 28% mayor en los Estados donde no es obligatorio

transparentar el nivel de endeudamiento que en los Estados donde si lo es.

Cuadro 1.
Estadisticos de la regresion
Error t-
Variable |Coeficiente | Estandar Stadistico | Prob.
C 3.767548 0.048715| 77.33828 0.0000

3 Las participaciones federales son los ingresos del Gobierno Federal que percibe cada estado con
base en un indice de participaciones.

4 O variables cualitativas. Este tipo de variables sélo pueden tomar dos valores (0 y 1), que indican
la presencia o ausencia de una caracteristica, en este caso, la obligacién que tiene el Estado de
transparentar la deuda y el limite que tiene sobre ésta.
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TRA -0.283388 0.131053| -2.162394 0.0312
R
cuadrada | 0.563365

Adicionalmente, el cuadro 2 presenta los efectos fijos por estado que capturan los

aspectos que el modelo no contempla y que afectan Unicamente a cada Estado

(constante c).

Cuadro 2.

Valor del efecto fijo para cada i-Estado

(valor de la constante ci)

Estado Efecto Fijo Estado Efecto Fijo

Nacional 0.322989 | Nacional 0.322989
Aguascalientes -0.144268 | Morelos 0.968039
Baja California 0.206752 | Nayarit 0.254526
Baja California Sur 0.711974 | Nuevo Ledn -0.263349
Campeche 0.036776 | Oaxaca 0.810263
Coahuila -2.767502 | Puebla 1.196396
Colima -1.447889 | Querétaro -0.671052
Chiapas 0.534783 | Quintana Roo -0.573745
Chihuahua -0.182329 | San Luis Potosi -0.64859
D.F -0.069839 | Sinaloa 0.127394
Durango -0.061676 | Sonora -0.144444
Guanajuato 0.605128 | Tabasco -0.283989
Guerrero 0.69799 | Tamaulipas -0.047705
Hidalgo -0.346426 | Tlaxcala 0.90121
Jalisco -0.133082 | Veracruz 0.939431
Meéxico -0.767353 | Yucatan 0.328508
Michoacan -0.961271 | Zacatecas 0.180476
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4.4. El Impacto de la Corrupcion en la Deuda Publica Subnacional.
El segundo modelo considera la misma variable endégena en logaritmos del
modelo 1, representada por el saldo de deuda publica estatal como proporcién de
los ingresos estatales por concepto de transferencias federales, como una funcion
de la corrupcion medida a través de una proxy sobre los limites de endeudamiento
estatal:

log(deu) = ¢; + ¢; + Bcor (2)

Donde ¢; = efecto fijo por cada aiio Y,
cor = proxy de la corrupcion

Los resultados del modelo se presentan en el cuadro 3.

Cuadro 3.
Estadisticos de la regresion
Error t-
Variable | Coeficiente | Estandar Stadistico | Prob.
C 3.403798 0.089725| 37.93596 0
COR 0.438751 0.12677| 3.460994 0.0006

R
cuadrada | 0.585134

En este caso obtenemos un valor de 3 igual a 0.438, lo que nos indica que no
tener limites de endeudamiento afecta directamente en el nivel de endeudamiento
de manera positiva. Las entidades federativas con limites de endeudamiento
tienen, en promedio, 43% menos deuda que los Estados sin limites. En este
segundo modelo incluimos efectos propios de cada afio (Cuadro 4), representados
por la constante ct en la ecuacién (2), que afectan el nivel de deuda de todos los
estados por igual, pero que el modelo no contempla. Tambien se incluyen los
efectos fijos de factores que no se incluyen en el modelo pero que influyen en la
deuda de cada estado y estan representados por la constante ci (Cuadro 4.1). Los
efectos temporales son independientes de los efectos fijos de cada estado..

Cuadro 4. Efectos Fijos Temporales
(Valor de la constante ct)

Afio EfectoTemporal

2003 0.040825
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2004 0.063327
2005 0.168761

2006 0.017697

2007 0.025978

2008 0.128327

2009 -0.191585

2010 -0.200206

2011 -0.053463

2012 0.005505

2013 -0.036889

2014 0.031725

Cuadro 4.1 Efectos Fijos por Estado
(valor de la constante ci).

Estado Efecto por Estado | Estado Efecto por Estado
Nacional 0.247987 | Nacional 0.247987
Aguascalientes 0.109794 | Morelos 0.970719
Baja California 0.428808 | Nayarit 0.296046
Baja California Sur 0.753495 | Nuevo Leon -0.338351
Campeche -0.038226 | Oaxaca 0.735261
Coahuila -2.815435 | Puebla 1.121394
Colima -1.52289 | Querétaro -0.746053
Chiapas 0.459782 | Quintana Roo -0.648747
Chihuahua -0.147643 | San Luis Potosi -0.64591
D.F 0.010522 | Sinaloa 0.168915
Durango 0.302073 | Sonora -0.219446
Guanajuato 0.530127 | Tabasco -0.358991
Guerrero 0.622988 | Tamaulipas -0.122706
Hidalgo -0.421428 | Tlaxcala 0.90389
Jalisco -0.169243 | Veracruz 1.019793
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México

-0.686992

Yucatan

0.370029

Michoacéan

-0.958591

Zacatecas

0.105474

4.5. Pruebas de Normalidad

Los residuos del primer modelo estan distribuidos de manera normal, con una

media muy cercana a cero, una asimetria también muy cercana a cero (0.10) y

una curtosis con un valor muy cercano a tres, ello a pesar de que el valor de la

probabilidad del estadistico Jaruque-Bera es menor a 0.05 (es decir, segun este

estadistico no se debe aceptar la hipdtesis nula de que los errores se distribuyen

de manera normal, a un nivel de confianza del 95%).
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Series: Standardized Residuals
Sample 2003 2014
Observations 393

Mean 1.58e-17
Median 0.018121
Maximum 2.132970
Minimum -1.787017
Std. Dev. 0.642563
Skewness 0.109994
Kurtosis 3.891973
Jarque-Bera  13.82067
Probability 0.000997

En el segundo modelo ocurre casi lo mismo. Los residuos del modelo tienen una

distribuciéon normal, con media cercana a cero, asimetria cercana a cero también

(0.06) y una curtosis cercana a tres.
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Series: Standardized Residuals
Sample 2003 2014
Obsenvations 393

Mean 1.13e-18
Median 0.026204
Maximum 1.968314
Minimum -1.955778
Std. Dev. 0.626340
Skewness 0.065072
Kurtosis 3.865038
Jarque-Bera  12.53061
Probability 0.001901




5. Conclusiones y recomendaciones

e El ambito de las finanzas publicas suele ser un campo propicio para la
corrupcion cuando la transparencia y la rendicion de cuentas son
inexistentes o bien insuficientes.

e La opacidad en la informacion sobre la deuda genera oportunidades para la
corrupcion. Una de las formas en que ésta se presenta es en un uso
abusivo del poder que genera el sobreendeudamiento a niveles
subnacionales. Nuestro pais ha sufrido por este fenémeno.

e Del analisis juridico realizado se advierte que el incremento desmesurado
de la deuda se presentd en el marco de una legislacion desarticulada vy
compleja.

e Si la falta de transparencia y la corrupcion tienen una incidencia en el
incremento de la deuda, los ordenamientos en tales materias debieron tener
vasos comunicantes, pero ello no sucedié.

e Afortunadamente los legisladores han comenzado a tomar medidas en
tiempos recientes (2014-2016), como las reformas constitucionales y
ordenamientos legales que buscan ampliar la transparencia gubernamental,
la disciplina financiera y el combate a la corrupcion.

e Si bien sélo el paso del tiempo nos podra arrojar datos precisos sobre su
efectividad, debe reconocerse que constituyen un avance para el manejo de
las finanzas publicas y arrojan una luz de esperanza sobre el tratamiento
adecuado de la deuda publica.

e El nuevo marco juridico en materia anticorrupcion, que se supone préximo a
expedirse, debe acompafar de cerca a los ordenamientos en materia de
transparencia y de deuda publica.

e Del analisis cuantitativo, al considerar los hechos estilizados sobre la deuda
publica estatal y combinarlos con la estimacion de los modelos
econométricos de datos panel y series de tiempo, se demuestra la

hipodtesis planteada de que la obligacion de transparencia explicita sobre la

43



deuda publica estatal y los limites impuestos mediante las leyes a las
finanzas publicas y particularmente a la deuda publica de los 32 Estados de
la republica, como una variable proxy de la corrupcién, tienen repercusiones
directas sobre el nivel de endeudamiento de las entidades federativas.

El modelo demuestra con estimaciones estadisticamente significativas, que
cumplen con los supuestos de normalidad, la hipétesis de que una mayor
transparencia en el manejo de las finanzas publicas y especificamente una
mayor obligaciébn de transparencia explicita sobre la deuda publica
subnacional tiende a reducir el saldo de la misma; mientras que la ausencia
de limites explicitos a la deuda subnacional impulsa el aumento sin control
de los saldos de deuda.

A partir de los resultados obtenidos se encontré que en promedio la deuda
tiende a ser 28% mayor en los Estados donde no es obligatorio
transparentar el nivel de endeudamiento que en los Estados donde si lo es.

Asimismo se observd que los Estados con limites explicitos de
endeudamiento tienen, en promedio, 43% menos deuda que los Estados
sin limites.

Si, como se ha demostrado, la falta de transparencia y la corrupcion tienen
una incidencia en el incremento de la deuda, las autoridades de los distintos
entes publicos encargados de tales asuntos, en los tres érdenes de
gobierno, necesitan actuar coordinadamente en el &ambito de sus
competencias.

Es necesario sefialar que un marco normativo en materia de transparencia,
combate a la corrupcion y regulacion de la deuda moderno y bien disefiado,
de poco serviria si, como lamentablemente muchas veces ha sucedido en
nuestro pais, la falta de aplicacion de las leyes hacen que las mismas
queden en letra muerta.

De ahi que el respeto al estado de derecho y la cultura de la legalidad
jueguen un papel fundamental, no sélo en las materias en lo particular que
son objeto de este estudio, sino para las esperanzas de cualquier nacion

gue aspire al desarrollo (Fonseca, 2015).
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De ahi que sea fundamental evitar la impunidad que ha sido,
lamentablemente, cuestion comun en la historia de la deuda mexicana,
tanto a nivel federal desde la gran crisis de la deuda de principios de los 80’
del siglo pasado, hasta los recientes escandalos de sobreendeudamiento
estatal y municipal en nuestros tiempos.

En ese sentido es necesario que el Sistema Nacional Anticorrupcién juegue
un papel fundamental para prevenir, detectar y sancionar el manejo
indebido de la deuda. Ello con el fin de evitar la repeticion de draméaticas
escenas de sobreendeudamiento que han vivido otros paises en épocas
recientes y nuestro propio pais en el ultimo tercio del siglo XX.

La transparencia, el combate a la corrupcion y el control de la deuda publica
son tareas del presente que permitiran dejar un legado de tranquilidad y

bienestar a las generaciones futuras.
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Legislaciéon consultada

Caddigo Penal Federal

Constitucion Politica de Los Estados Unidos Mexicanos

Constituciones y legislacion estatal de las 32 entidades federativas en materia de
transparencia, deuda publica, fiscalizacion, responsabilidades de los servidores
publicos y cédigos penales en Orden Juridico Nacional, consultado en:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/ambest.php [acceso: marzo de 2016]

Decreto de Reformas y Adiciones al Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (28/12/82).

Decreto por el que se declaran reformados los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (DOF 30/07/99)

Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
transparencia (DOF 07/02/14)

Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de disciplina
financiera de las entidades federativas y los municipios (DOF 26/05/15)

Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de combate a
la corrupcion (DOF 27/05/15).

Ley Anticorrupcion en Contrataciones Publicas.

Ley de Fiscalizaciéon y Rendicion de Cuentas de la Federacion

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
Ley General de Deuda Publica

Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

Proyecto de decreto, por el que se expide la Ley de Disciplina Financiera de las
Entidades Federativas y los Municipios; y se reforman, adicionan y derogan

diversas disposiciones de las Leyes de Coordinacion Fiscal, General de Deuda
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Plblica, y General de Contabilidad Gubernamental (Gaceta Parlamentaria.
Cémara de Diputados. 17 de marzo de 2016).

Sitios de Internet Consultados

ASF http://www.asf.gob.mx/Section/46 _Informes_y publicaciones

Fecha de consulta,Marzo 20 de 2016.

CONAPO. http://www.conapo.gob.mx/es/ICONAPO/Proyecciones;

Fecha de consulta, Marzo 20, 2016.

INEGI, http://sc.inegi.org.mx/cobdem/contenido.jsp?rf=false&solicitud=; Fecha de

consulta: Marzo 3, 2016.
SHCP,
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas Publicas/Estadisticas Oport

unas de Finanzas Publicas;Fecha de consulta: Marzo 20, 2016.

Transparencia Mexicana, http://www.tm.org.mx/wp-content/uploads/2013/05/01-
INCBG-2010-Informe-Ejecutivol.pdf;
Fecha de consulta: Marzo 15, 2016
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Anexo

Cuadro A-1. Principales reformas a la Constitucién Federal en materia de deuda

Disposicion

Reforma

Resumen

Art. 73, fr.
VI

30/12/46

Se establecio el principio de que los empréstitos se
celebren sélo para obras que produzcan un incremento
en los ingresos publicos, salvo en casos de regulacion
monetaria, operaciones de conversion de deuda o por

casos de emergencia.

25/10/93

Se afadi6 la facultad del Congreso para aprobar la
deuda del Distrito Federal (lo anterior quedo sin efectos
luego de la reforma politica de la Ciudad de México
publicada el 29/01/16)

Art. 117, fr.
VI

30/12/46

Se adiciond el principio de que la deuda de estados y
municipios debe destinarse a la ejecucion de obras que

produzcan un incremento directo de sus ingresos.

21/04/81

El principio anterior se aplica también a la deuda que
contraigan los organismos descentralizados 'y
empresas publicas de los gobiernos subnacionales.
Ademas se sefiala que los empréstitos deben
celebrarse conforme a las bases que establezcan las
legislaturas de los estados, y por los conceptos y hasta
por los montos que estas fijen anualmente en los
presupuestos. También se establece el principio de
rendicibn de cuenta de los gobernadores ante las

legislaturas en materia de deuda.

Cuadro A-2. Obligacion de transparencia explicita sobre deuda publica®

Entidad Federativa |Estados | Municipios

5 Con base en la informacién de la pagina Orden Juridico Nacional, consultado en:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/ambest.php [acceso: marzo de 2016].
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Aguascalientes No No
Baja California Si Si
Baja California Sur |Si Si
Campeche Si Si
Coahuila Si Si
Colima No Si
Chiapas No No
Chihuahua No Si
Distrito Federal® No No
Durango Si Si
Guanajuato Si Si
Guerrero No No
Hidalgo No No
Jalisco Si Si
México Si Si
Michoacéan No No
Morelos Si Si
Nayarit Si Si
Nuevo Leon No Si
Oaxaca Si Si
Puebla No No
Querétaro No No
Quintana Roo Si Si
San Luis Potosi Si Si
Sinaloa No Si
Sonora Si Si
Tabasco Si Si
Tamaulipas No No
Tlaxcala No No

6 Hoy Ciudad de México.
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Veracruz Si Si

Yucatan Si Si

Zacatecas Si Si

Gréfica A-1. Obligacion de transparencia explicita sobre deuda publica (resumen

numeérico)

B Nivel Estatal y Municipal m Sélo Nivel municipal

No. entidades que establecen obligaciones No. entidades que no establecen
explicitas sobre deuda publica obligaciones explicitas sobre deuda publica

Cuadro A-3. Limite explicito a la deuda de estados y municipios’

Entidad Federativa | Constitucional | Legal | Estados | Municipios
Aguascalientes No Si Si Si
Baja California No Si Si Si
Baja California Sur |No No No No
Campeche No Si No Si
Coahuila No No |No No
Colima No No |No No
Chiapas® No Si Si Si
Chihuahua Si No |No Si

7 Con base en la informacién de la pagina Orden Juridico Nacional, consultada en:
http://www.ordenjuridico.gob.mx/ambest.php [acceso: marzo de 2016]
8 Reforma de 2015
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Distrito Federal® N/A N/A |[N/A N/A
Durango No Si No Si
Guanajuato No No |No No
Guerrero Si No |Si Si
Hidalgo No No |No No
Jalisco No Si Si Si
México No No |No No
Michoacéan No Si Si Si
Morelos No No |No No
Nayarit No No |No No
Nuevo Ledn No No |No No
Oaxaca No Si Si Si
Puebla No No |[No No
Querétaro No No |No No
Quintana Roo No No No No
San Luis Potosi No Si Si Si
Sinaloa No No |No No
Sonora No Si Si Si
Tabasco Si Si Si Si
Tamaulipas No No |No No
Tlaxcala Si No |Si Si
Veracruz No No No No
Yucatan No Si No Si
Zacatecas No No No No

Gréfica A-2. Limite explicito a la deuda de estados y municipios (resumen

NUMErico)

s Hoy Ciudad de México. A la fecha no tiene constitucion y su deuda la aprueba el Congreso de la Unién.
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B Nivel Estatal y Municipal H Solo Nivel municipal

No. de Entidades que establecen obligaciones No. de Entidades que no establecen limites
limites explicitos a la deuda publica explicitos a la deuda publica
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