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PRESENTACION

En la Auditoria Superior de la Federacion actuamos con la conviccion de
que impulsar la cultura de la rendicién de cuentas es fortalecer nuestra
vida democratica. El interés demostrado por la sociedad por un ejercicio
eficiente, claro y transparente de los recursos publicos, ha impulsado la
actualizacion permanente de los mecanismos de rendicién de cuentas y
fiscalizacién superior.

La rendicién de cuentas se ha convertido en una exigencia generalizada y
permanente de la ciudadania, prueba de ello es la amplia respuesta y calidad
obtenida en los trabajos participantes en el Octavo Certamen Nacional de
Ensayo sobre Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas.

El Jurado Calificador de este Certamen otorgd el primer lugar al
ensayo “Pluralidad Partidiaria, Condiciones Institucionales y Dinamica
Parlamentaria: Analisis del Proceso de Revision de la Cuenta Publica
del Ejecutivo en Tlaxcala, 1995-2004", en el cual, su autor Moisés Pérez
Vega, sefiala los alcances y limites de la funcion fiscalizadora del Poder
Legislativo local y el desarrollo institucional de las entidades fiscalizadoras;
para dar mayor sustento a su andlisis, revisa los conceptos de gobierno
unificado, dividido y sin mayoria parlamentaria. Por otra parte, apunta que
un elemento basico para evaluar el ejercicio fiscalizador de los congresos,
es el nivel de facultades legales otorgadas al propio Congreso o al Organo
Fiscalizador para realizar su accion fiscalizadora.

El sequndo lugar correspondié al ensayo “La Rendicién de Cuentas y
la Transparencia de la Deuda Publica en el Mercado de Capitales”, en el
cual, su autor Raul Carbajal Cortés, sefiala que la informacién en materia
de deuda publica en México, pese a los avances logrados, todavia contiene
aspectos susceptibles de mejorarse en materia de transparencia y rendicion
de cuentas. Destaca la necesidad de un ordenamiento juridico claro sobre el
manejo de la Deuda Publica en el mercado de capitales, y afirma que no se
cuenta con una legislacion que sistematice e indique los mecanismos para la
contratacion de deuda publica via emisién de bonos o valores en el mercado
de dinero.

Maria Uhtoff Lopez obtuvo el tercer lugar con el ensayo “Hacia la
Fiscalizacion de la Hacienda Publica. El Papel del Departamento de
Contraloria y la Contaduria Mayor de Hacienda en los Afios de 1917 a 1934”,



en el que la autora, mediante una amplia investigacién y con un lenguaje
ameno, presenta una vision clara de como oper6 en esos afnos la dindmica
entre los Poderes Ejecutivo y Legislativo en cuanto al control y fiscalizacion
del presupuesto; subraya que durante este periodo la necesidad de ordenar
la Hacienda Publica y establecer un control sobre el ejercicio presupuestal,
que en gran parte se canalizaba a gastos militares, propici6 la creacion
por parte del Ejecutivo, de un érgano de control presupuestal como fue el
Departamento de Contraloria.

Pordltimo, el ensayo “La Transparencia de las Transferencias, Participaciones
y Aportaciones a Estados” se hizo acreedor a Mencion Honorifica, en
el cual, su autor Marco Antonio Cancino Cordero, apunta que si bien la
legislacion federal ha avanzado en materia de transparencia y rendicion
de cuentas, en las entidades federativas el rezago normativo fomenta la
opacidad, la discrecionalidad y el uso indebido de los recursos publicos.
Destaca la importancia y los retos que representa la implementacion de una
homologacion contable y de la fiscalizacion presupuestal en los estados y
municipios de México.

Los trabajos contenidos en esta publicacidn, constituyen un acervo digno
de aprovechamiento en beneficio de la rendicién de cuentas y la fiscalizacion
superior, asimismo, refleja el interés de la ciudadania por consolidar el
desarrollo de nuestras instituciones democraticas. Nuestro mas amplio
reconocimiento a sus autores.

C.PC. Arturo Gonzalez de Aragon
Auditor Superior de la Federacion
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PLURALIDAD PARTIDARIA,
CONDICIONES INSTITUCIONALES
Y DINAMICA PARLAMENTARIA:
ANALISIS DEL PROCESO DE REVISION
DE LA CUENTA PUBLICA DEL EJECUTIVO
EN TLAXCALA, 1995-2004

Por Moisés Pérez Vega

INTRODUCCION

En el transcurso de las Ultimas dos décadas, el surgimiento de gobiernos
divididos y/o sin mayoria a nivel estatal, y la mayor representacion
parlamentaria de partidos distintos al del Ejecutivo parecen haber creado
mejores y mayores oportunidades e incentivos para que los congresos lleven
a cabo mas activamente su funcién de control y supervision del Ejecutivo.
Sea por la puesta en marcha de reformas institucionales que afectan su
funcionamiento, sea por la pluralidad partidista que hoy caracteriza a la gran
mayoria de los congresos estatales, se esperaria un ejercicio mas efectivo
de sus tareas de fiscalizacion. Sin embargo, todavia no queda claro en qué
medida este proceso de cambio politico se ha traducido en una supervision
legislativa mas efectiva sobre la rama ejecutiva.

Existen varios estudios que sostienen que el incremento de la competencia
partidaria y del pluralismo legislativo han promovido legislaturas mas
capaces de contrapesar y vigilar los abusos del ejecutivo (Beer 2003; Solt
2004) y, a su vez, han fortalecido la funcion de fiscalizacion y rendicion
de cuentas de los congresos (Guerrero 2001; Cejudo Martinez 2005).
Asimismo, se ha argumentado que bajo gobiernos divididos se evidencia
un mayor interés de los legisladores por fiscalizar el gasto publico, asi
como un ejercicio mas activo de las facultades congresionales en materia
presupuestal (Guillén 1996; Rionda 1996; Aziz Nassif 1996, 2002). Si bien
estos planteamientos, en parte ciertos, implicitamente dan por hecho que
el entramado institucional era adecuado para funcionar, el problema se
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circunscribia a la falta de pluralidad de las instituciones. En otras palabras,
si bien el pluralismo ha sido un elemento clave para entender el cambio
de los poderes legislativos en México se ha soslayado el andlisis de otros
factores que inciden en la efectividad de la tarea fiscalizadora que los
cuerpos legislativos deben realizar.

Por otro lado, se han realizado diversos estudios que evaldan la calidad
del marco normativo de la fiscalizacién en el ambito federal y estatal en
México @aregional, 2003; Figueroa 2005). Si bien la evaluacion del marco
juridico de la fiscalizacién ofrece un bosquejo de los alcances y limites de
la funcién fiscalizadora de la rama legislativa, requiere complementarse
con una perspectiva analitica que tome en cuenta la distribucién del poder
partidario en las ramas de gobierno y las condiciones institucionales y la
dindmica interna de los cuerpos legislativos.

En esta perspectiva, el presente ensayo desarrolla un estudio de caso. Para
tal objetivo se seleccioné el estado de Tlaxcala durante el periodo 1995-
2004. A partir del estudio de caso pretende examinar la interaccion entre la
evolucion de la distribucion del poder partidario en las ramas de gobierno, el
marco legal existente, los recursos humanos y técnicos y la dindmica interna
de la legislatura para evaluar conjuntamente el proceso y los resultados en
la fiscalizacion del poder Ejecutivo.

El trabajo se integra por 5 secciones. En la primera se presenta un
esquema tedrico-analitico que subraya los factores relevantes que impactan
la actividad fiscalizadora de las legislaturas. La segunda muestra la
configuracién partidaria del poder Legislativo en Tlaxcala y los formatos de
gobierno que se originaron en el periodo de analisis. La tercera describe la
evolucion de las facultades legales y los recursos humanos y presupuestales
del Congreso y del drgano de fiscalizacion. En la cuarta se describen y
analizan ampliamente los procesos de revision de las cuentas publicas
del poder Ejecutivo de los afios 1995 a 2004 por parte de la legislatura
de Tlaxcala, enfatizando las principales limitaciones y los obstaculos para
realizar una fiscalizacién efectiva. Finalmente, en la quinta seccion se
plantean las conclusiones del estudio.
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1. Esquema analitico

En esta seccion se describirdn brevemente factores clave para examinar
los alcances y limites de la actividad fiscalizadora de las legislaturas. Un
primer aspecto se vincula con la distribucién del poder partidario en la
legislatura y la existencia de intereses contrapuestos entre el Ejecutivo y
el Legislativo. Se puede afirmar que los incentivos de los congresistas del
partido en el gobierno para controlar la rama ejecutiva son escasos (Llanos
y Mustapic 2005: 21). Mas bien, éstos estan mads dispuestos a cooperar
con el ejecutivo que a controlarlo. La identidad ideoldgica partidaria entre
ejecutivo y legislativo induce al partido (o partidos) en el gobierno a estar
menos interesados en controlar a los partidos de oposicién y a estar mas
motivados en hacerlo (Saalfeld 2000: 356). En contextos donde un so6lo
partido de oposicion cuenta con la mayoria absoluta de asientos legislativos
se incrementa sustancialmente la capacidad para vigilar y fiscalizar a la
rama ejecutiva. Es mas probable observar una supervision efectiva donde
la mayoria legislativa se opone al ejecutivo (Morgenstern y Manzetti 2003:
138). En la teoria norteamericana se ha destacado que durante periodos de
gobiernos dividido vs. periodos de gobierno unificado, se observa un mayor
control y supervision legislativa (Epstein y O Halloran 1999; McCubbins,
Noll y Weingast 1987; Ogul 1976; Aberbach 1990).

En suma, bajo gobiernos divididos es de esperarse una mayor supervision
legislativa sobre la rama ejecutiva. No s6lo hay mayores incentivos, sino
que se cuenta con la capacidad para tomar decisiones relacionadas con la
supervision legislativa. Consecuentemente, bajo un formato de gobierno
unificado, cuando el partido del ejecutivo controla la asamblea, hay menores
incentivos partidistas para llevar a cabo acciones de control y supervision,
aunque haya una alta capacidad para hacerlo. En situaciones en que ningn
partido tiene mayoria en la legislatura, hay menor capacidad para ejercer
control —en comparacion con una situacién de gobierno dividido-, ya que
pueden existir divergencias o conflictos de intereses en los partidos de
oposicién para ejecutar los mecanismos de supervision.

Un elemento adicional basico a considerar se refiere a la existencia de
facultades legales conferidas a la legislatura o al érgano fiscalizador para
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ejercer su encomienda supervisora. Sin embargo, como bien sostiene Ugalde
(2002: 12) tambiéen se deben examinar las motivaciones politicas, asi como
los recursos técnicos, humanos y financieros existentes para aplicar las
normas legales.

Una perspectiva para indagar las motivaciones politicas de los legisladores,
se relaciona con la estructura de incentivos electorales que éstos enfrentan.
En México, la prohibicion de reeleccién legislativa inmediata genera una
gran centralidad de las organizaciones partidistas en las perspectivas de
carrera de los legisladores. Dado que el futuro politico de los congresistas
se encuentra fuera del Congreso éstos no tienen fuertes motivaciones para
desarrollar instituciones parlamentarias fuertes?, puesto que no dependen
primordialmente de acciones individuales para mantener su carrera politica.
Este contexto institucional tiende a generar débiles capacidades en las
legislaturas y partidos muy fuertes en la dindamica parlamentaria. Bajo estas
condiciones, Morgenstern y Manzetti (2003) indican que la responsabilidad
de desplegar y resolver iniciativas de supervision recae fundamentalmente
en los lideres partidistas. Asimismo, se ha advertido que uno de los elementos
que constituye una limitante para ejercer una supervision parlamentaria
efectiva por parte de los poderes legislativos en Latinoamérica es el déficit de
capacidad informacional y técnica (Mustapic y Llanos 2005; Pachano 1997).

Asi, al no crearse vinculos duraderos entre los congresistas y el cuerpo
legislativo y dado que esencialmente las comisiones legislativas no
sirven a los objetivos electorales de los legisladores, hay una falta de
incentivos para desplegar permanente y activamente acciones de control y
supervision, e invertir en el desarrollo de capacidades tecnicas y habilidades
informacionales de la legislatura. Asimismo, la falta de vinculos entre los
legisladores y la institucion parlamentaria otorgar a los partidos legislativos
una gran influencia en la distribucién del poder y en el proceso de toma de
decisiones internas del parlamento.

L Desde una perspectiva histérica-institucional, Morgenstern y Manzetti (2003), observan un diferente
desarrollo de las instituciones de supervision en Estados Unidos y Argentina. La explicacion de las
diferencias se localiza fundamentalmente en las motivaciones de los legisladores para impulsar la creacion
de instituciones de control legislativo (aunque mencionan otros aspectos como son la continuidad del
régimen democratico y una mayor demanda publica para controlar el poder ejecutivo en el caso de
EUA). Estas motivaciones serdn mds fuertes cuando los legisladores son relativamente independientes del
Ejecutivo y de los lideres partidistas.
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En sintesis, es preciso considerar factores clave para evaluar conjuntamente
los resultados de la fiscalizacion legislativa, a saber: a) la configuracion
partidaria de los poderes ejecutivo y legislativo, b) las normas y facultades
legales, ¢) los recursos y la capacidad técnica de la legislatura y del ente
fiscalizador y d) la dindmica interna y el comportamiento de los partidos en
la legislatura, que se derivan de la estructura de incentivos electorales.

2. Formatos de gobierno y conformacion partidaria del Congreso en
Tlaxcala 1995-2005

La LV Legislatura del Congreso de Tlaxcala (diciembre de 1995 al 14 enero
de 1999) funciond bajo el formato de gobierno unificado puesto que el
gobernador y la mayoria legislativa pertenecian al Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Seis partidos politicos obtuvieron representacion
parlamentaria. La distribucion de asientos congresionales fue la siguiente:
PR119, PRD 4, PAN 4, PT 3, PVEM y el Partido Demdcrata Mexicano obtuvieron
cada uno un escafo (cuadro 1).

Las elecciones celebradas en noviembre de 1998, en las que se eligieron
gobernador, diputados y municipes, dieron como resultado, por vez primera
en Tlaxcala, la alternancia en el poder Ejecutivo y el surgimiento de un
formato de gobierno dividido. En efecto, la titularidad del poder Ejecutivo
recay0 en Alfonso Sanchez Anaya, otrora militante del PRI, quien consiguid la
gubernatura mediante una alianza electoral conformada por el PRD, PTy PVEM.
Sin embargo, el PRI, por si solo, conservd la mayoria absoluta en el Congreso
local, lo que dio origen al gobierno dividido. Asi, el gobernador enfrentaba un
congreso opositor con mayoria legislativa de la fraccién tricolor.

La Legislatura LVI (enero de 1999 a enero de 2002) del congreso tlaxcalteca
originalmente se integré con 17 diputados del PRI, 8 del PRD, 3 del PAN,
3 del Partido del Trabajo y 1 del PVEM. De un total de 32 asientos, el PRI
obtuvo 17 lo que le otorgaba mayoria absoluta en el Congreso.

En noviembre de 2001 se realizaron elecciones intermedias en las que se
renovo el Congreso local y las presidencias municipales. La conformacion de
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la LVI1 Legislatura del Congreso tlaxcalteca (enero de 2002 a enero de 2005)
dio como resultado que ningln partido politico lograra mayoria absoluta de
escafos. A diferencia de la legislatura anterior, en la LVII Legislatura ninguna
fuerza politica obtuvo el 50% + 1 de asientos, lo que generd un formato
de gobierno sin mayoria. Seis partidos politicos consiguieron representacion
legislativa. Sin contar ya con la mayoria absoluta, el PRI constituyé la
fraccion parlamentaria mas numerosa con 14 curules. Nuevamente, en la
LVII Legislatura, el partido del ejecutivo estatal, el Partido de la Revolucién
Democratica (PRD), constituy6 la seqgunda fuerza politica al obtener 11
escafnos. El Partido Accion Nacional (PAN) logré 3 asientos, el Partido del
Trabajo 2, y el PVEM y Convergencia alcanzaron 1 escafio cada uno.

El cuadro 2 muestra los formatos de gobierno que se configuraron en el
periodo de estudio del presente ensayo.

Cuadro 1. Conformacion partidaria del Congreso de Tlaxcala,
Legislaturas LV, LVl y LVII

Legislatura v L1 i
Partido Nl’lmel:o Porcent_aje Nl’lme[o Porcentyje Nl’lme[o Porcent~aje
de escafos | de escafos | de escafos | de escafos | de escanos | de escainos
PRI 19 59.3 17 53.12 14 43.75
PRD 4 12.5 8* 25 11 34.38
PAN 4 125 3 9.3 3 9.38
PT 3 9.3 3* 9.3 2 6.25
PVEM 1 3.12 1 3.12 1 3.12
PDM 1 3.12 0 0 0 0
Convergencia 0 0 0 0 1 312
Total 32 100 32 100 32 100

Fuente: Elaboracién propia con base en, Actas de sesiones del Congreso de Tlaxcala, LV Legislatura
y Diario El Sol de Tlaxcala (14 de noviembre de 1995) para la LV Legislatura; para la LVI Legislatura,
Documento “Congreso de Tlaxcala, LVI Legislatura, primer afio constitucional”, niim. 1, afio 1, 1999;
para la LVII Legislatura, Secretaria Parlamentaria, Congreso de Tlaxcala.

*Inicialmente el PRD contaba con 8 legisladores y el PT con tres. En el segundo periodo del primer

afo (julio de 1999), el diputado Federico Tenopala originalmente del PT se sumé a la fraccién del
PRD. Practicamente durante toda la LVI Legislatura, la fraccion del PRD contd con 9 legisladores.
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Cuadro 2. Formatos de gobierno en Tlaxcala, 1995-2005

S e B
10951999 PRI Mayon’g%lbsoluta Unificado
199;\-];002 PRD Mayori;J Ralbsoluta Dividido
20022005 PRD Mayori relatva Sin mayoria

Fuente: Elaboracion propia.

3. Atribuciones legales, recursos del Congreso y del érgano de
fiscalizacion en Tlaxcala

De acuerdo con la Constitucién Politica vigente en 1995, el Congreso poseia
la atribucion de “examinar la cuenta general del Estado y de los municipios
y organizar e inspeccionar el funcionamiento de la Contraloria Mayor del
Ingreso y Gasto Publicos” (art. 54, fracc. XVII). Para llevar a cabo esta tarea,
el Congreso contaba con un 6rgano encargado de la revision de las cuentas
publicas, denominado Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos (Ley
de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos?, art. 2).

De acuerdo con la ley, la Contraloria contaba con las atribuciones y obligaciones
siguientes (Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, art. 3):

1. Verificar que el Estado y los municipios rindan la cuenta publica.

1I. Informar al Congreso por conducto de la Comisién de Finanzas,
Contraloria y Administracién Publicas, asi como al propio Coordinador,
sobre los resultados de las cuentas publicas estatal y municipal.

El Congreso de Tlaxcala aprob6 el 7 de octubre de 1995, una nueva Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso
y Gasto Publicos, la cual abrogé la anterior de fecha 26 de septiembre de 1986. Asimismo, existia un
Reglamento de la Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, el cual fue aprobado en octubre
de 1986. No se expidi6 nuevo reglamento a partir de la nueva Ley de Contraloria, con lo cual sigui6 vigente
el reglamento de 1986. Dicha ley estuvo vigente en el funcionamiento de la LV Legislatura (diciembre
1995-14 de enero 1999) y LVI (15 de enero de 1999-14 de enero de 2002); al inicio de la LVII Legislatura,
el 15 de enero de 2002, entrd en vigencia la Ley de Fiscalizacién Superior del Estado de Tlaxcala, la cual
se comentara mas adelante.
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111. Ordenar visitas e inspecciones, practicar auditorias, compulsas, revisar
libros y documentos para comprobar si las recaudaciones de ingresos se
hicieron de conformidad con las leyes aplicables.

IV. Solicitar a los auditores externos del Estado y los municipios, copias de los
informes o dictamenes de las auditorias para aplicar las recomendaciones
a que haya lugar.

V. Fijar normas, procedimientos, métodos y sistemas internos para la
revision de las cuentas publicas.

V1. Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deban presentar
los servidores publicos del poder Legislativo asi como de los municipios.

La Contraloria podia requerir informaciéon adicional a las entidades
fiscalizadas cuando, a su juicio, la informacion remitida no fuera suficiente
(Reglamento de la Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos,
art. 7). A partir de la revision de las cuentas publicas, de acuerdo con la citada
ley (art.14), la Contraloria tenfa la atribucién de formular observaciones,
recomendaciones y sanciones a las entidades fiscalizadas por tres hechos: 1)
por deficiencias y errores en la presentacion de las cuentas publicas, 2) por no
existir base para efectuar el cobro de los ingresos, ni la facultad para efectuar
alguna erogacion y 3) por la ausencia total o parcial de la documentacién
que compruebe la realizacion de la operacién de que se trate. Las entidades
fiscalizadas debian informar a la Contraloria sobre las medidas dictadas en
relacion con los pliegos de observaciones en un término no mayor de 15 dias
habiles, y en caso de no hacerlo se aplican las sanciones que establece la
Ley de Responsabilidades, Sanciones y Estimulos de los Servidores Publicos?
(Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, art. 15).

Sobre este tltimo punto, es de destacar que si bien la Contraloria contaba
con facultades para formular recomendaciones y observaciones en caso
de detectar deficiencias administrativas o actos ilegales derivados de la

3 Esta ley establecia tres tipos de sanciones administrativas a los funcionarios publicos: amonestacion,
suspension temporal y destitucién del puesto. El titular de la dependencia respectiva es el facultado para
imponer dichas sanciones a los funcionarios. Esta ley estuvo vigente hasta el 31 de diciembre de 2003,
fecha en que entré en vigor la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos para el Estado de
Tlaxcala.
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revision de las cuentas publicas, no disponia de atribuciones para sancionar
directamente a los funcionarios que incumplian los pliegos de observaciones.
La Contraloria se limitaba solo a dar cauce a la queja de incumplimiento de
las observaciones y los titulares de las dependencias estatales 0 municipales
eran los facultados para aplicar las sanciones que marcaba la ley. Esta
disposicion legal hacia muy poco probable que se aplicaran sanciones y
limitaba fuertemente la autoridad de la Contraloria.

Por otra parte, para llevar a cabo su funcién, la Contraloria disponia de una
estructura organica y personal. La estructura organica de la Contraloria se
conformaba por un contralor mayor, un sub-contralor y cuatro departamentos:
Cuenta PUblica Estatal, Cuenta Plblica Municipal, Auditoria y Juridico
(Reglamento de la Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos,
arts. 13 al 18). Como su nombre lo indica, los departamentos de cuenta publica
estatal y municipal tenian a su cargo la revision de la cuenta ptblica estatal y la
delosmunicipios, respectivamente, la elaboracion de pliegos de observaciones
y recomendaciones para someterlos a la consideracién del contralor, asi como
proporcionar al departamento juridico los elementos necesarios para dar
seguimiento a los pliegos de observaciones y recomendaciones (Ibid.: art.
15, fracc. IVy V, art. 16, fracc. Il y 1V). El Departamento de Auditoria tenia
la responsabilidad de llevar a cabo inspecciones y auditorias a las entidades
fiscalizadas y formular los informes correspondientes al contralor para que
éste emita el dictamen de fincamiento de responsabilidades (/bid. art. 17,
fracc. 1 y 111). La principal responsabilidad del Departamento Juridico era
“ejercitar las acciones penales, civiles y contenciosoadministrativas (sic) que
competan a la Contraloria” (/bid. art. 18, fracc. 1).

Los recursos humanos y econémicos con que cuenta la legislatura y el
6rgano de fiscalizacidn son de suma relevancia para valorar el cumplimiento
y grado de efectividad de sus tareas. Respecto al personal que laboraba
en la Contraloria, los datos disponibles indican que en 1990 contaba con
alrededor de 96 empleados. En 1999, la cifra ascendié aproximadamente a
150 trabajadores (Secretarfa Técnica del Organo de Fiscalizacién Superior,
2006). Asimismo, para ese ano, el Congreso disponia de un presupuesto de
39 millones de pesos, de los cuales aproximadamente 11 se destinaron a la
Contraloria. Para el afio 2000, el presupuesto del Legislativo aumentd a 49
millones y para 2001 ascendid alrededor de 74 millones, casi el doble del
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asignado en 1999. El porcentaje del presupuesto del Congreso asignado al
6rgano de fiscalizacién en el periodo 1999-2005 oscila entre el 17 y 28%
(cuadro 3).

A pesar del incremento observado en los presupuestos del poder Legislativo
y del ente fiscalizador del Congreso, un criterio para evaluar los recursos
asignados al 6rgano de fiscalizacion es compararlos con el presupuesto de la
Contraloria del Poder Ejecutivo. El drgano de fiscalizacion del Congreso tiene
la obligacién de fiscalizar las cuentas publicas de 60 municipios y la de los
poderes Judicial y Ejecutivo. Por su parte, la Contraloria del Ejecutivo ejerce
el control interno solamente de los recursos que ejerce ese poder. Como se
observa en el cuadro 3, los recursos que ejercié la Contraloria del Ejecutivo
son superiores a los del 6rgano de fiscalizacion del Congreso, cuando éste
tiene la responsabilidad de vigilar el uso de los recursos de un mayor nimero
de entidades gubernamentales. Ello nos habla, al menos, de un desbalance
e insuficiencia de recursos de la Contraloria Mayor del Congreso y del nuevo
OFS para cumplir adecuadamente con su responsabilidad.

Cuadro 3. Presupuestos del poder Legislativo, del érgano
de fiscalizacion legislativa y de la Contraloria del Ejecutivo de Tlaxcala,

1997-2005
o | s | e | %o | ey
fiscal Legislativo Fiscalizacion al Organo de Contraloria
Fiscalizacion del Ejecutivo
1997 18'225,000.00 ND ND
1998 29'000,000.00 ND e ND
1999 39'449,000.00 11'000,000.00 27.88 22°578,369.00
2000 49'311,250.00 12'000,000.00 22.30 26°468,272.00
2001 73'827,937,00 13°000,000.00 17.60 31°166,889.00
2002 77'519,334.00 18'000,000.00 23.22 317983,331.00
2003 110'505,964.00 22'000,000.00 19.90 28°280,190.00
2004 110°000,000.00 22'000,000.00 20 32°501,239.00
2005 125°000,000.00 29'000,000.00 23.2 36°143,832.00

Fuente: Elaboracién propia con base en los Decretos de Presupuesto de Egresos del estado
de Tlaxcala de 1997 a 2005. No fue posible obtener las cifras de 1997 y 1998 debido a que los
decretos no desglosaban las partidas presupuestales. Las cifras sobre los presupuestos del érgano
de fiscalizacién de 1999, 2000 y 2001 son aproximadas y fueron proporcionados por el director
administrativo del Organo de Fiscalizacién Superior y ex tesorero del Congreso en la LVI Legislatura,
1999-2002, Fabricio Mena Rodriguez. A partir de 2002, las cifras corresponden al Organo de
Fiscalizacion Superior.
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Ahora bien, la Contralorfa dependia administrativamente de manera
conjunta de la coordinacion de la legislatura* y de la Comisién de Finanzas,
Contraloria y Administracion Publicas (Reglamento de la Ley de la
Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, art. 7). La Contraloria debia
informar a estos dos 6rganos del Congreso, los resultados de la revision de
las cuentas publicas.

Hasta antes de octubre de 1996 el gobernador tenia la obligacion de
rendir la cuenta publica al Congreso cada cuatrimestre en los primeros
quinde dias de los meses de mayo, septiembre y enero. Mediante la
reforma constitucional publicada el 4 de octubre de 1996 se determiné
que el Congreso, mensualmente, examinara y aprobard en su caso, la
cuenta publica del gobierno del Estado, con base en el dictamen que
emita la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos por conducto
de la Comisidon de Finanzas, Contraloria y Administracién Publicas (art.
54, fracc. XVII). Esta fraccién establece que “los acuerdos que emita la
legislatura del Estado, a traves del pleno o de la Comision Permanente
sobre la revisiones y resultados de la Cuenta Publica General del Estado,
serdn definitivos para los periodos que abarca y sin ulterior recurso,
una vez aprobados por cualquiera de estos drganos del Congreso”
(cursivas nuestras). Esta reforma constitucional atenté contra una
efectiva fiscalizacion legislativa, antes bien, al parecer buscé todo
lo contrario: facilitar y agilizar la aprobacion de la cuenta publica del
gobernador y eximirlo de responsabilidades posteriores. Ello por dos
aspectos principalmente. Primero, se faculta a la Comision Permanente,
6rgano que funciona en los recesos del Congreso -el cual se componia
de 4 diputados- para aprobar la cuenta publica mensual. Segundo, los
acuerdos del pleno o de la Comision Permanente sobre las aprobaciones
mensuales de la cuenta publica “serdn definitivos para los periodos que
abarca y sin ulterior recurso”. Este fue fundamentalmente el marco legal
de la fiscalizacidon que estuvo vigente en las legislaturas LV y LVI.

4 Durante las Legislaturas LV y LV, el érgano superior de gobierno del Congreso era unipersonal y recafa
en un integrante del partido que obtuviese mayoria absoluta de asientos. A partir de la expedicion de
una nueva Ley Organica del Poder Legislativo, el 13 de enero de 2002, la cual entr¢ en vigencia, dos dias
después al iniciar la LVI1 legislatura, se crea la Gran Comision, érgano de integracién pluripartidista.
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El 15 de enero de 2002, con el inicio de la LVII Legislatura, entré en vigor
un nuevo marco legal en materia de fiscalizacion en el estado de Tlaxcala
que significd diversos avances respecto a la legislacion anterior. En marzo de
2001, mediante una reforma constitucional se cre6 el Organo de Fiscalizacion
Superior (OFS)®>, que sustituye a la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto
PUblicos. El 6 noviembre de 2001, el Congreso aprueba la Ley de Fiscalizacion
Superior del Estado de Tlaxcala y sus Municipios®. Cabe destacar que este
nuevo esquema juridico, en perspectiva comparada, se ubicé como uno de
los mds cercanos al marco federal de fiscalizacion que fue aprobado en 1999
y 2000 y ocup6 una de las primeras posiciones (la cuarta) al compararse
los 32 estados del pais (aregional, 2003). A continuaciéon mencionamos las
principales mejoras que promovio el nuevo marco legal.

En primer término, se institucionalizan las funciones y atribuciones del
OFS al adquirir éstas rango constitucional, y se logra una mayor autonomia
del OFS en el plano operativo y en sus resoluciones al otorgarsele autonomia
técnica y de gestion, asi como para decidir sobre su organizacion interna y
funcionamiento (Constitucion Politica, art. 104; LEST, art. 3). Asimismo, se
amplia el margen de la revision de la cuenta publica, ya que la fiscalizacion
de las cuentas publicas, ademas de supervisar la legalidad del uso y destino
de los recursos, tiene por objeto determinar y evaluar el cumplimiento de
los objetivos contenidos en los programas gubernamentales (Constitucion
Politica, art. 105, fracc. I; LFST, art. 3, fracc. 11 y 111).

Por otro lado, se amplia el universo de entidades sujetas a fiscalizacion. La LEST
sefiala que “son sujetos de fiscalizacion los poderes del Estado, los organismos
publicos auténomos, gobiernos municipales, dependencias, entidades,
patronatosy en general cualquier persona publica o privada que haya recaudado,
administrado, manejado o ejercido recursos publicos (art. 4). Otro aspecto muy
importante se refiere a la publicidad de los resultados de la fiscalizacion. La
Constitucion establece que el informe de resultados de la revision de la cuenta
publica de los diversos entes fiscalizados, debe ser entregado al Congreso, el

> De aqui en adelante el Organo de Fiscalizacién Superior se abreviara como OFS.
6 De aqui en adelante la Ley de Fiscalizacién Superior de Tlaxcala se abreviara como LFST.
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cual tendrd caracter publico. Igualmente se estipula que el OFS debera guardar
reserva de sus actuaciones y observaciones hasta que rinda dichos informes al
Congreso. De lo anterior, se deduce que el informe de resultados adquiere el
cardcter de publico, una vez que es enviado a la legislatura.’

También, el nuevo marco legal, faculta al OFS para fincar responsabilidades
e imponer sanciones cuando detecte irreqularidades con base en los
resultados de la fiscalizacion. De esta manera, el OFS puede determinar
responsabilidades indemnizatorias cuando aparezcan irregularidades
que presuman la existencia de hechos o conductas que produzcan dafios
y perjuicios a las personas juridicas fiscalizadas, y, en su caso, aplicard
las sanciones pecuniarias correspondientes (LFST, arts. 46 y 53). las
responsabilidades indemnizatorias tienen “por objeto el restablecimiento de
la situacion anterior al dafio y cuando ello sea imposible, el pago total de los
dafios y perjuicios causados a las personas juridicas fiscalizadas” (LFST, art.
47). Es de destacar, que el afincamiento de este tipo de responsabilidades
es independiente de las que procedan con base en otras leyes y de las
sanciones de caracter penal que imponga la autoridad judicial (LFST, art.
50). Asimismo, el OFS puede requerir a los entes publicos fiscalizados, la
practica de revisiones a la aplicacion de los recursos de los programas o
proyectos, producto de denuncias ciudadanas sobre la gestiéon de recursos.
Los érganos de control interno de las dependencias deben rendir un informe
de sus actuaciones, en un plazo no mayor de noventa dias naturales a partir
de la recepcion del requerimiento (LFS, art. 66). El OFS puede imponer una
multa de cien a seiscientos dias de salario minimo vigente en el estado de
Tlaxcala a los servidores publicos responsables, cuando sin causa justificada
no presenten dicho informe dentro del plazo sefialado. La reincidencia se
podra castigar con un tanto mas de la multa que se le hubiere impuesto
anteriormente al responsable, ademds de que se podra promover su
destitucién ante las autoridades competentes (LFST, art. 68). Las multas y
sanciones indemnizatorias tienen el caracter de créditos fiscales y se hacen

7 se pudo constatar que esta importante disposicién constitucional que busca transparentar las acciones de
fiscalizacion, no se cumple en Tlaxcala. El autor de estas lineas, formuld peticion formal al auditor superior
para acceder al informe de resultados de la cuenta publica del poder Ejecutivo del periodo 1995-2004,
obteniéndose sistemdticamente respuesta negativa. Sirva este caso como ejemplo, de que si bien las leyes
pueden representar avances, es necesario examinar en qué medida se cumplen por los actores obligados, en
este caso por el propio OFS. En otras palabras, se requiere examinar la distancia entre lo formal y lo real.
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efectivas ante las autoridades hacendarias a nivel estatal y municipal. La
Secretaria de Finanzas del gobierno del Estado y las tesorerias municipales,
deben informar semestralmente al OFS de los tramites que se vayan
realizando para la ejecucion de los cobros respectivos y del monto recuperado
(LFST, arts. 57 y 58). Por otra parte, el OFS puede abstenerse de sancionar al
infractor, por una sola vez, cuando el dano causado por éste no exceda de
cien veces el salario minimo general mensual vigente en Tlaxcala en la fecha
en que se cometa la infraccion (LFS, art. 59).

Ademas de estas responsabilidades y sanciones, el OFS puede promover
ante las autoridades competentes el afincamiento de otras responsabilidades
previstas por la ley, asi como acciones de responsabilidad de los servidores
publicos de acuerdo al titulo VIII de la Constitucién Politica -que incluye
el juicio politico y responsabilidad administrativa- y presentar denuncias
penales y coadyuvar con el Ministerio Publico en los procesos penales y las
investigaciones judiciales correspondientes (LFST, art. 46, fracc. 11, 111 y 1V).

Respecto al proceso y los tiempos de revision y aprobacion de las cuentas
publicas, la Constitucion Politica sefiala que “es facultad del Congreso del Estado
revisar cada mes las cuentas publicas que le remitan los poderes del Estado,
municipios y demds entes publicos, asi como fiscalizarlas anualmente y, en su
caso, aprobarlas. La aprobacion tendra como base el dictamen que emita el
Organo de Fiscalizacion Superior” (art. 54, fracc. XVII). Igualmente, se establece
que los poderes del Estado deben presentar la cuenta pablica mensual dentro
de los tres primeros dias de cada mes (LFST, art. 8, fracc. 1). En comparacion
con la legislacion anterior, permanece el envio y revision mensual de las cuentas
publicas, con la diferencia de que ahora se establece que se aprobaran, en su
caso, anualmente. También se establece que el OFS entregara al Congreso, a
través de la Comision de Finanzas y Fiscalizacion, el informe de resultados de las
cuentas publicas a mas tardar el 31 de marzo del afio siguiente al del ejercicio
correspondiente (LFST, art. 25). De esta manera, el proceso formal establece que el
OFS revisa mensualmente las cuentas publicas y, en su caso, comienza a solicitar
informacion y a hacer observaciones a los entes fiscalizados por conducto de la
Secretarfa de Finanzas, los cuales tienen un plazo de 30 dias para solventarlas?,

8 Entrevista con Apolonio Galicia, coordinador juridico del OFS de Tlaxcala (enero 2006).
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Esta revision mensual se integra al informe de resultados que el OFS remite a la
Comision de Finanzas y Fiscalizacion para su analisis y dictaminacion y posterior
resolucion de la legislatura. Asi las cosas, a la LVII Legislatura correspondio revisar
y aprobar las cuentas publicas del poder Ejecutivo de los afios 2002, 2003 y 2004
bajo el nuevo marco legal.

4. Proceso de revision de las cuentas publicas del poder Ejecutivo,
1995-2004

a) LV Legislatura

La informacion disponible sobre la revision de la cuenta publica durante
el periodo de dominio del PRI del Congreso y la gubernatura, revela que no
exist{a una real fiscalizacion de las finanzas publicas. En el transcurso de la
LV Legislatura, el Congreso ejercid superficialmente la facultad constitucional
de vigilar el uso y destino de los recursos publicos, ya que “las cuentas
publicas eran aprobadas practicamente sin revision efectiva, motivo por el
cual las administraciones estatal y municipales no fueron nunca objeto de
una revision seria y profesional que arrojara resultados reales” (Actas de
sesiones, 15 de noviembre de 2001, diputado Felipe Flores, coordinador del
PAN en la LV1 Legislatura, 1999-2002).

Aunado al hecho de que la mayoria del congreso y el Ejecutivo pertenecian
al PRI, el titular de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, Enrique
Nieto Pérez, quien fungid en el cargo de 1993 a 1999, era muy cercano al
gobernador Antonio Alvarez Lima®. No es coincidencia que el contralor haya
ocupado su posicién durante el tiempo en que Alvarez Lima fue gobernador.
Bajo estas condiciones era practicamente imposible que se desplegara una
real fiscalizacion de las finanzas publicas.

De esta manera, las cuentas publicas del gobierno estatal de 1995, 1996,
1997 y 1998 fueron aprobadas sin una revision profunda y efectiva; la

9 Entrevista con C.P Reynalda Flores y C. Roman Mufioz (septiembre de 2005), empleados del Organo de
Fiscalizacion Superior del Congreso de Tlaxcala, quienes entraron a laborar a la Contraloria Mayor del Ingreso
y Gasto Puiblicos en 1981 y 1991, respectivamente.
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fiscalizacion legislativa del gasto publico se realizaba como un mero requisito
legal que el Congreso puntualmente cumplia.

La aprobacion de la cuenta publica del ano fiscal de 1995, ejemplifica lo
anterior. El 9 de enero de 1996, la legislatura tlaxcalteca aprueba el tercer
cuatrimestre de la cuenta publica de 1995, con lo cual finaliza su revision.
El poder Ejecutivo envi6 al Congreso los informes correspondientes al tercer
cuatrimestre de la Cuenta Publica de 1995, el 2 de enero de 1996. En la sesion
del 5 de enero, se remite a la Contraloria Mayor para su analisis; una vez
concluido se expresa que informe del resultado a la Comisién de Finanzas,
Contraloria y Administracion Publicas. Esta comision recibié el dictamen
técnico de la contraloria mismo que fue examinado “cuidadosamente” en
su contenido, “encontrando que el balance general de la Cuenta Publica
del tercer cuatrimestre, los estados de ingresos y egresos, el origen y la
aplicacion de los recursos que le son relativos son correctos” (Dictamen de
la Comision de Finanzas, Contraloria y Administraciéon Publicas, 9 de enero
de 1996). La comision de Finanzas considera que el informe presentado por
la Contraloria se encuentra debidamente ajustado a la Ley de Ingresos y al
Presupuesto de Egresos del Estado para el ejercicio fiscal de 1995. Como se
advierte, transcurrié un lapso solamente de 4 dias, entre la recepcién de
la cuenta publica por parte de la Contraloria Mayor, su revision técnica y
dictamen por parte de ésta, el envio a la Comision de Finanzas, el andlisis y
la emision del dictamen por parte de ésta, y su aprobacion final por el pleno
de la legislatura. A todas luces, 4 dias resultan insuficientes para realizar
una fiscalizaciéon adecuada y cuidadosa de los recursos publicos que ejerce
el gobierno estatal.

Practicamente, el Congreso aprobd bajo la misma pauta las cuentas publicas
de 1996, 1997 y 1998. Se coment6 que mediante reforma constitucional de
octubre de 1996, se establecid que el congreso, mensualmente, a través
del pleno o de la comision permanente, revisard y aprobara en su caso la
cuenta publica del gobierno del estado, la cual era enviada al congreso en
los tres primeros dias de cada mes. En efecto, el congreso mayoritariamente
priista, puntualmente cumplia con el requisito de aprobar mensualmente, a
través del pleno o de la comisién permanente, la cuenta publica del poder
ejecutivo. Esto es, cuando el congreso se encontraba en receso la cuenta
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publica era aprobada por la comision permanente y por el pleno cuando
se encontraba en periodo de sesiones. la cuenta publica de 1996 fue
aprobada inicialmente por periodos cuatrimestrales y después de la reforma
constitucional por periodos mensuales (Acuerdos de la LV Legislatura, nams.
10, 12, 14, 20 y 24). De estos 5 acuerdos que concluyeron la revision de la
cuenta publica de 1996 del ejecutivo, tres fueron aprobados por el pleno y
dos por la comisién permanente. El mismo patron se observa en las cuentas
publicas de 1997 y 1998. Respecto a la cuenta publica de 1997, el pleno
aprobo los meses de enero, febrero, mayo, junio, julio, agosto, noviembre y
diciembre (Acuerdos de la LV Legislatura, nims. 31, 38, 57, 63, 70, 78, 97 y
101); la Comision Permanente aprob6 los meses de marzo, abril, septiembre,
octubre (Acuerdos de la LV Legislatura, nums. 45, 51, 87, y 91). Lo mismo
ocurri6 con la aprobacion de la cuenta publica de 1998, con la diferencia de
que al entrar en vigor una nueva disposicién por la que se modificaron los
tiempos de instalacion y de sesiones del congreso'®, la Comision Permanente
aprobo los meses de noviembre y diciembre (Acuerdos de la LV Legislatura,
nums. 107, 114, 121, 126, 132, 138, 145, 152, 160, 166, 175 y 183).
Finalmente, detengdmonos en el proceso de aprobacion de la cuenta publica
de diciembre de 1998, con el cual se finaliza la revision de la cuenta publica
del gobierno estatal saliente, para corroborar, no sélo la ausencia de una
revision seria y detenida de la cuenta publica, sino el interés del congreso
para proteger y deslindar de toda responsabilidad al gobernador saliente.
El 11 de diciembre de 1998, el ejecutivo envia al congreso el informe de
la cuenta publica correspondiente al mes de diciembre. El Dictamen de la
Comision de Finanzas, Confraloria y Administracion Publicas por el que se
acuerda la aprobacion de la Cuenta Publica del Estado, ejercida del 1 al
31 de diciembre de 1998, de fecha 16 de diciembre, sefiala que se acuerda
aprobar la Cuenta Publica General del Estado del 1 al 31 de diciembre de
1998. En el punto 3 del dictamen especifica que la aprobacién del acuerdo
“debe entenderse como la aprobacion de las cuentas y gestion precedentes
del Poder Ejecutivo en sus términos presupuestales, financieros y contables
particulares y generales” (p. 3). En el punto quinto se sefala que “se

10'A partir de la W1 Legislatura, la Ley Orgdnica del Poder Legislativo del Estado de Tlaxcala establece que el
Congreso debe instalarse el 14 de enero y llevard a cabo dos periodos ordinarios de sesiones anualmente; el
primero comienza el 15 de enero y termina el 15 de mayo; el segundo comienza el 15 de julio y finaliza el 15
de noviembre.
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aprueba la tltima cuenta publica general del Estado, tanto del ejercicio de
1998, como el fin de la administracion y se concluye la aprobacion anual y
definitiva de las doce cuentas mensuales de 1998” (p. 5). El dictamen fue
aprobado por la Comision Permanente el 18 de diciembre. Hay poco que
agregar al respecto. En escasos 7 dias, la Comision Permanente, compuesta
por 4 legisladores, aprueba la cuenta publica de 1998, “que debe entenderse
como la aprobacidn de las cuentas y gestion precedentes del poder Ejecutivo”
y dicha aprobacion, de acuerdo con la Constitucién “sera definitiva y sin
ulterior recurso”.

b) LVI Legislatura

En la LVI Legislatura, como se comentd anteriormente, el marco legal
de la fiscalizacion fue fundamentalmente el mismo que funciond en la
legislatura LV (1995-1999). Sin embargo, el hecho de que por vez primera en
la historia de Tlaxcala se haya experimentado que el Ejecutivo y la mayoria
legislativa pertenecieran a partidos distintos, estimulé en general una mayor
actividad en la funcidn de fiscalizacion legislativa' y, en particular, provocé
que el Ejecutivo fuera sujeto de una mayor fiscalizacién, en comparacion
con el periodo anterior. Sin embargo, la combinacién de condiciones
organizacionales insuficientes de la Contraloria para emprender sus tareas
de fiscalizacion, la debilidad de las facultades legales y, en especial, la falta
de una actitud enérgica por parte de la nueva mayoria legislativa opositora
produjeron, en conjunto, resultados limitados y poco creibles, en términos de
imposicion de sanciones por parte del Congreso.

Con un mayor interés del Congreso por emprender tareas de fiscalizacion,
producto de las nuevas condiciones de pluralidad partidaria, ahora si, a
diferencia de la anterior legislatura, la capacidad técnica y organizacional de
la Contraloria Mayor del Congreso resultd insuficiente para acometer dichas
tareas que por ley corresponden a la legislatura. Lo que resulta evidente es

1 Debemos puntualizar que el Congreso de Tlaxcala tiene la tarea de fiscalizar a los poderes ejecutivo y
judicial y a 60 ayuntamientos. A partir de la LVI Legislatura se impulsé una mayor fiscalizacién de los
recursos publicos. En particular, las cuentas publicas municipales ocuparon un espacio importante del
conjunto de las labores de fiscalizacién y del debate parlamentario. Asi, reconocemos que la fiscalizacion
de las cuentas publicas municipales concentra gran parte del trabajo del érgano de fiscalizacion y del
interés de varios diputados, sin embargo, supera los objetivos y alcances de esta investigacion examinar
la fiscalizacién a nivel municipal.
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que la legislatura y su érgano fiscalizador no contaban con los recursos y la
capacidad técnica para emprender su labor fiscalizadora®? bajo la inédita
situacion politica.

De esta manera, el Congreso considerd necesario designar una comision
interna, conformada por los presidentes de las comisiones de Finanzas y
de Fortalecimiento Municipal y el contralor mayor, con la finalidad de
integrar un padron de auditores externos que coadyuvara a las funciones
de fiscalizacion de la Contralor{a, sobre todo para auxiliar la revision de los
recursos ejercidos por los ayuntamientos que presentaban un gran rezago
heredado de la legislatura anterior (Diario de los Debates, agosto 22, 2000).

Bajo un contexto de rezago en el examen de cuentas publicas municipales
y de limitadas capacidades organizacionales y presupuestales, la LVI
Legislatura enfrentaba el reto de dar cumplimiento a las tareas de revision de
las cuentas publicas de los poderes Ejecutivo y Judicial y de los municipios.
Los principales efectos de esta situacion fue que resultd imposible dar
cumplimiento a los tiempos de revisién y aprobacion de las cuentas publicas
que establecia el marco legal y, en consecuencia, el proceso de revision y
aprobacion de las cuentas publicas del Ejecutivo corri6 al extremo opuesto
en comparacion con la legislatura anterior.

Recordemos que en 1996 se dispuso que la cuenta publica del Ejecutivo
fuerarevisaday aprobada mensualmente. Esta disposicion resultd anacrénica,
dada la nueva configuracién partidista de la asamblea, la abultada carga de
trabajo y la insuficiente capacidad de la legislatura para cumplir puntual y
eficientemente sus tareas de fiscalizacion. Asi las cosas, el proceso de revision
y aprobacion de las cuentas publicas del poder Ejecutivo corrié al extremo

12 Incluso ya con la creacion del nuevo Organo de Fiscalizacion Superior en 2002 y con el incremento de
recursos destinados a su operacién se advertia que persistian limitaciones técnicas para llevar a cabo
las tareas de fiscalizacién. Al respecto, el diputado de la LVII Legislatura, Melquiades Pérez sefialaba:
“es necesario que la fiscalizacién se haga con un profesionalismo mayor, es necesario que la rendicién
de cuentas se entregue con una documentacién mas amplia, es necesario que exista una comisién de
Finanzas y Fiscalizacién con un apoyo técnico mayor, es necesario que el Organo de Fiscalizacién tenga
una estructura técnica que dé soporte a esa fiscalizacién y, entonces viene el elemento central, si nosotros
con estas limitaciones, que desde mi punto de vista existen, aprobamos una cuenta publica, desde luego el
marco de la aprobacion de esa cuenta publica nos la esta dando esas limitaciones” (Diario de los Debates,
abril 6, 2004).
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opuesto. No fue sino hasta el ultimo dia de trabajo de la LVI legislatura que
conjuntamente se dictaminaron las cuentas publicas del poder Ejecutivo de
1999, 2000 y 2001. Puntualicemos las principales limitantes que se crearon
alrededor del proceso de revisién y aprobacion de estas cuentas publicas.
La Contralorfa del Congreso no contaba con la capacidad para revisar la
utilizacién de los recursos publicos, razén por la cual la legislatura se sujet6 a
los resultados de las auditorias realizadas por un despacho contable privado -
Pricewaterhousecoopers S.C.- para dictaminar las cuentas publicas del poder
Ejecutivo de 2000 y 2001. Hasta aqui, es comprensible que la legislatura
haya tenido que recurrir a entidades externas para contar con elementos
a fin de examinar y en su caso aprobar las cuentas publicas del Ejecutivo.
Sin embargo, se trataba de un despacho contratado por el propio poder
Ejecutivo para auditar los ejercicios presupuestales de 2000 y 2001. De esta
manera, la legislatura solicité “a la administracion estatal, los resultados de
la auto-revision que se realizé a los dos ultimos ejercicios fiscales, a través
del despacho privado Pricewaterhousecoopers S.C.” (El Sol de Tlaxcala,
diciembre 27, 2000) (cursivas nuestras). Al respecto, el presidente y vocal
de la Comision de Finanzas, el priista Héctor Vazquez, y el panista Felipe
Flores, respectivamente, expresaban que se utilizarian los resultados de las
auditorias del despacho privado para dictaminar las cuentas publicas de
2000 y 2001 del Ejecutivo (E/ Sol de Tlaxcala, diciembre 27 y 31, 2001). El
presidente de la Comision de Finanzas indicé que “El poder Legislativo sélo
tendrd que tomar como base los resultados que arrojo la revision contable
efectuada por Pricewaterhousecoopers S.C., a la administracion estatal” (E/
Sol de Tlaxcala, diciembre 31, 2001). Por su parte, el vocal panista de dicha
comision, sefal6 que “si las deducciones de esas auditorfas son favorables,
se aprobardn los dictdmenes” (E/ Sol de Tlaxcala, diciembre 27, 2001).
Queda claro que el érgano de fiscalizacion y la Comisidon de Finanzas del
Congreso para la dictaminacion de las cuentas publicas del gobierno estatal,
se basaron exclusivamente en los resultados de una revision que presentaba
cierto sesgo a los intereses del Ejecutivo, pues si bien, en estricto sentido no
se trataba de una auto-revisién del poder Ejecutivo, a final de cuentas, el
despacho externo que ejecutd las auditorias fue contratado por éste. Bajo
estas condiciones, dicha revisién no contaba con los margenes necesarios
de independencia del poder al cual se fiscalizaba y, por ende, no podria
afirmarse que sus resultados fueran plenamente confiables.
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Por si lo anterior fuera poco, otros elementos contribuyen a afirmar que la
legislatura no despleg6 una fiscalizacién efectiva sobre el poder Ejecutivo. En
el transcurso de la legislatura bajo estudio, el Congreso integré comisiones
que procedieron a la investigacion de supuestas irregularidades en el manejo
de recursos publicos por parte del organismo descentralizado “Fideicomiso
Ciudad Industrial Xicohténtatl” (relacionadas con la realizacion del certamen
“Nuestra Belleza México 2000”) y la Secretaria de Obras Publicas Desarrollo
Urbano y Vivienda (SECODUVI). Las conclusiones de las indagatorias de ambas
comisiones se remitieron, primero, a la Comision de Puntos Constitucionales y,
posteriormente, a la de Juicios Politicos. El proceso y la resolucion que adopt6
el pleno del Congreso sobre los resultados de las investigaciones advierte que
se tratd de decisiones ambiguas y que se “suavizaron” sus consecuencias
juridicas. El punto central de la determinacion giraba sobre silas irregularidades
detectadas se calificaban como “faltas administrativas” o “desvio de recursos”.
Los resolutivos de las comisiones de Puntos Constitucionales y de Juicios politicos
apuntaron hacia el primer supuesto, pero con una gran dosis de ambigiedad
y sospecha. Respecto al asunto “Nuestra Belleza”, el dictamen de la Comision
de Puntos Constitucionales expresa claramente las partidas y montos afectados
para la realizacion del certamen “Nuestra Belleza México 2000 (Diario de los
Debates, noviembre 9, 2001). El pleno decide que se remitan los expedientes de
las investigaciones de los casos “Nuestra Belleza” y de SECODUVI, a la Comision
de Juicios Politicos ya que a ésta corresponde determinar la existencia o no de
responsabilidad administrativa de algin funcionario publico. El dictamen de
esta comision sobre el primer caso presentado al pleno del Congreso el 4 de enero
de 2002, sefala que “es claro que la erogacion de los recursos provenientes del
Fideicomiso Ciudad Industrial Xicohténtatl fueron indebidamente aplicados,
pues en dicho certamen de belleza no se considera de alguna manera que
haya sido en acatamiento del objeto del fideicomiso, toda vez que no se tratd
de actividades relacionadas con la infraestructura del fideicomiso” (E/ Sol de
Tlaxcala, enero 5, 2002) (cursivas nuestras). Asimismo, el dictamen concluye
que “el expediente de la Comision Especial para investigar el asunto relacionado
con el certamen ‘Nuestra Belleza México 2000’ no cumplié con la Ultima parte
de su cometido; es decir, no formul6 legalmente el dictamen sobre qué montos
y qué partidas del poder Ejecutivo y organismos fueron afectados para la
realizacion de ese evento” (Ibid.). Aqui se observa una clara contradiccion, ya
que el dictamen de la Comision de Puntos Constitucionales sefiala los montos
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y partidas que fueron afectados. Cabe destacar que las comisiones de Puntos
Constitucionales y de Juicios Politicos eran presididas por legisladores del PRI;
la primera estaba integrada por dos legisladores del PRI y uno del PAN; la
segunda se integrd por dos diputados priistas y una legisladora del PRD. Esto es,
la “oposicion” tenia el control de dichas de comisiones y del pleno, por lo que no
hay duda de que tanto diputados clave del PRI como del PAN confeccionaron la
decision que posteriormente ratificaria el pleno.

De esta manerq, el dictamen de la Comision de Juicios Politicos que fue
finalmente aprobado por el Congreso con 22 votos a favor y 1 en contra (Actas
de Sesiones, LVI Legislatura, enero 4, 2002), reconocia que los recursos del
Fideicomiso fueron “indebidamente aplicados”, sin embargo, su resolucion
sefialéd como Unico responsable al gerente del fideicomiso, Leonardo Becerril,
y se limit6 a pedir al gobernador “que se aplique de forma inmediata la Ley
de Responsabilidades, Sanciones y Estimulos de los Servidores Publicos del
Estado de Tlaxcala a Leonardo Becerril Sordo” (E/ Sol de Tlaxcala, enero 5,
2002). La misma suerte corri6 el dictamen de las irregularidades detectadas
en la Secretaria de Obras Publicas, Desarrollo Urbano y Vivienda, en la que
se reconocia responsabilidad de su titular, pero sélo se solicitaba al Ejecutivo
aplicar la ley de responsabilidades (Actas de Sesiones, LVI Legislatura, enero 4,
2002). En terminos reales, el Congreso calificd —de forma contradictoria y poco
convincente- las irreqularidades cometidas por el gerente del Fideicomiso y el
titular de SECODUVI como actos de responsabilidad administrativa y, en ese
supuesto, corresponde al gobernador, a través de la Contraloria del Ejecutivo,
aplicar las sanciones que establece la ley de Responsabilidades, Sanciones y
Estimulos de los Servidores Publicos. De acuerdo con las sanciones establecidas
en esta ley-amonestacion, suspension temporal y destitucion del puesto- a la
“maxima” sancién que podia llegarse, era la destitucion de los mencionados
funcionarios, cosa que al parecer no sucedio®. En este aspecto, cabe recordar que
si bien las atribuciones legales de la legislatura eran débiles, ya que el 6rgano
de fiscalizacion del Congreso no podia imponer sanciones directamente a los
funcionarios que incurrieran en irregularidades, la explicacion de las endebles
resoluciones legislativas apunta que existi6 negociacion para “suavizarlas”.

13 De acuerdo al seguimiento de prensa que se realiz6, casi dos meses después de la resolucién del Congreso,
se detectd que la Contraloria del poder Ejecutivo sélo “apercibié” a ambos funcionarios ( E/ sol de Tlaxcala,
febrero 28, 2002).
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El diputado del PRD, Cristébal Luna, y del PT, Isaf Ramirez, expresaron su
inconformidad sobre la resolucion referida. El diputado Cristébal Luna, califico
el dictamen como “tibio” y denunci6é que “al final hubo acuerdos”. Expreso
que “en cuanto cayo (el asunto de “Nuestra Belleza”) en manos de la Comision
Especial y de las comisiones de Puntos Constitucionales y de Juicios Politicos,
esto empezd a bajar de tono, sobre todo porque las diferentes fracciones lo
utilizaron politicamente” ( £/ Sol de Tlaxcala, enero 5, 2002). A su vez el diputado
petista, 1sai Ramirez, aseverd que “la duda queda en todos los tlaxcaltecas y
en lo personal hice mi papel, pero esto fue colegiado, lo Unico que me queda
fue haber apostado que hubo desvio de recursos y asi fue” (/bid.). Las ocho
columnas del So/ de Tlaxcaladel 5 de enero de 2002, resumen el resultado de la
decision del Congreso: “Exoneran a ASA (Alfonso Sanchez Anaya, gobernador
del estado) de Nuestra Belleza".

En sintesis, teniendo los elementos suficientes para imponer sanciones mas
severas, al propio gobernador o a los funcionarios responsables a través de
juicio politico, canalizando los resultados al ministerio ptblico, o al menos
aprobando con observaciones las cuentas publicas de los afios en que se
detectaron las anomalias, la legislatura no eligié ninguna de estas vias. Fue
obvio que habia consigna en legisladores clave del PRI y del PAN para cerrar
la revision de las cuentas publicas y aminorar las sanciones sobre el Ejecutivo.
Cuestién que por cierto no sucedidé respecto a diversas irreqularidades
detectadas en el poder Judicial. Si bien se trataba de irreqularidades mas
graves y evidentes, en este caso no se aprobaron las cuentas publicas del
poder Judicial de 1999 y 2000 y el asunto se turnd igualmente a la Comision
de Juicios Politicos y ésta decidié que correspondia a la entrante legislatura
tomar la determinacion correspondiente’¢. De esta manera, la suerte estaba
echada. El 13 de enero de 2002, un dia antes de finalizar sus trabajos, la
LVI Legislatura aprobd las cuentas publicas del gobierno estatal de 1999,
2000 y 2001, donde “se pudo comprobar que los recursos ejercidos fueron
revisados a través de Auditoria Externa, quienes (sic) expresaron que el
estado y origen y aplicacién de los recursos presentados son razonables
en todos los aspectos” (Dictamen de la Comision de Finanzas, Contraloria y
Administracion Puablicas, enero 13, 2002).

114 il Legislatura determind procedente juicio politico contra el presidente del Tribunal Superior de
Justicia del Estado.
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) LVII Legislatura

Bajo el nuevo y fortalecido marco legal de la fiscalizacion y ante un contexto
no mayoritario de la asamblea legislativa, por vez primera en la historia de
Tlaxcala una cuenta ptblica del poder Ejecutivo es aprobada con observaciones.
En efecto, el poder Legislativo determin aprobar con observaciones la cuenta
publica del poder Ejecutivo de 2002. De acuerdo al dictamen que presento
la comision de Finanzas al pleno del Congreso, ello se debi6 a que el Organo
desconcentrado Colegio de Bachilleres del Estado de Tlaxcala y el Organismo
Publico Descentralizado Salud de Tlaxcala, presentaron observaciones que
no fueron solventadas fehacientemente en virtud de no haberse presentado
la documentacion correspondiente (Diario de los Debates, abril 6, 2004). Las
observaciones no solventadas por las dependencias gubernamentales se
referfan, en el caso del Organismo Salud de Tlaxcala, a irregularidades por
mas de 34 millones de pesos en el ejercicio fiscal de 2002, relacionadas con
miles de toneladas de medicamento que por negligencia caducé (E/ So/ de
Tlaxcala, abril 7, 2004). En el caso del Colegio de Bachilleres, el OFS detectd
irreqularidades en el manejo de los recursos econémicos y mas de 1.7 millones
de pesos que no fueron solventados (/bid.). De esta manera, el dictamen
aprobado establece que “se instruye al Organo de Fiscalizacién Superior del
Congreso del Estado, inicie procedimiento sancionatorio a los servidores publicos
estatales que se encuentren involucrados en las irregularidades detectadas
por la fiscalizacién a la cuenta ptblica del Poder Ejecutivo en lo que respecta
al Organo Desconcentrado Colegio de Bachilleres del Estado de Tlaxcala y
Organismo Publico Descentralizado Salud de Tlaxcala, por el ejercicio fiscal
2002" (Diario de los Debates, abril 6, 2004). Igualmente, el dictamen estipula
otros resolutivos. Asi, se instruye al titular del OFS a presentar la denuncia
correspondiente ante la agencia investigadora del ministerio publico por las
inconsistencias presentadas en la cuenta publica para que se proceda como
corresponda conforme a derecho. También, se recomienda al titular del poder
Ejecutivo solventar las observaciones derivadas de la fiscalizacién a su cuenta
publicay realizar las acciones tendientes a ordenar adecuadamente sus finanzas
publicas. Finalmente, se indica que el acuerdo “no exime de responsabilidad a
los servidores publicos estatales del Poder Ejecutivo, Entidades Paraestatales y
Organismos Autdnomos si con posterioridad se detectara alguna irreqularidad
que afecte la legalidad, honradez, imparcialidad o eficiencia en el desempefio
de sus funciones durante el ejercicio fiscal dos mil dos, en cuyo caso el titular
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del Organo de Fiscalizacion Superior requerira a las areas correspondientes del
Poder Ejecutivo estatal la documentacién complementaria que permita conocer
los detalles de la aplicacion de los recursos financieros en los dmbitos de sus
responsabilidades” (Diario de los Debates, abril 6, 2004).

Cabe destacar que desde de 2003, la Contraloria del Ejecutivo detectd
irreqularidades en el manejo de los recursos por parte del titular del Colegio
de Bachilleres, Héctor Cruz Bdrcenas (E/ Sol de Tlaxcala, abril 8, 2003) vy,
dias después fue cesado de su cargo por el gobernador del estado (E/ Sol
de Tlaxcala, abril 10, 2003). 1gualmente, entre abril y mayo de 2003, el
Congreso se involucra para investigar anomalias en el organismo de Salud
de Tlaxcala, relacionadas con la existencia de medicamento caduco ( £/ Sol de
Tlaxcala, abril 17 y mayo 10, 2003). Posteriormente, la titular del organismo,
Vita Libreros, fue relevada en el cargo' (E/ Sol de Tlaxcala, mayo 17 y 20,
2003). De esta forma, a la fecha de la resolucion del Congreso sobre la cuenta
publica de 2002, los funcionarios claramente responsables de las anomalias
ya no ocupaban sus cargos, por lo que el Congreso promovio, conjuntamente,
denuncia penal ante la Procuraduria del Estado por las irreqularidades
detectadas en ambas dependencias'®y la aplicacion de sanciones de acuerdo
con la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos para el Estado
de Tlaxcala.V”

Después de poco mas de dos meses de aprobada la cuenta publica de 2002,
el 15 de junio de 2004, el Congreso aprob6 la cuenta publica del Ejecutivo

15 13 revision de prensa y entrevista con ex diputado local, permiten deducir que el relevo de la funcionaria
no se derivé de su destitucién, sino que la funcionaria practicamente abandond el cargo, pues solicitd
permiso al gobernador para ausentarse de su puesto, al cual ya no regresé (E/ Sol de Tlaxcala, mayo 17,
2003; entrevista con ex diputado local, Melquiades Gonzalez, noviembre, 2005).

16 Entrevista con Apolonio Galicia, coordinador juridico del OFS de Tlaxcala, enero 2006.

7 El 31 de diciembre de 2003, entré en vigor una nueva ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos para el Estado de Tlaxcala que derogd la de fecha de 9 de octubre de 1995. En la nueva ley
se establecen las causas y sujetos de responsabilidad politica y administrativa. Cabe destacar que los
funcionarios mencionados anteriormente, son sujetos de juicio politico, no obstante, no podia iniciarse
contra ellos este procedimiento, ya que esta ley establece que “el juicio politico s6lo podra iniciarse en el
tiempo que el servidor publico se encuentre en funciones y dentro de un afio después” (art. 19). Respecto
a las sanciones por responsabilidad administrativa la ley sefiala las siguientes: amonestacién, multa,
suspension del cargo, destitucion del cargo, inhabilitacion para desempefar empleo, cargo o comision y
sancion econémica. Esta se aplica conjuntamente con cualquiera de las otras sanciones, en caso de existir
beneficios indebidos, dafios o perjuicios causados (art. 66). La autoridad responsable del procedimiento
administrativo y aplicacién de sanciones para funcionarios del gobierno estatal, es la contraloria del poder
Ejecutivo (art. 69).
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del ejercicio fiscal de 2003. Cabe recordar que en la comision de Finanzas
y Fiscalizacién ningln partido gozaba de mayoria. Estaba presidida por un
legislador del PRI, PRD, PAN, PT y PRI contaban con un vocal cada uno. El
dictamen que emitié la Comisién de Finanzas sobre la cuenta publica del
Ejecutivo de 2003, tenia el aval de sus cinco integrantes. En los “considerandos”
del dictamen se menciona que el OFS requirié documentalmente a la Secretaria
de Finanzas del gobierno estatal, a las entidades paraestatales y organismos
auténomos de la informacion necesaria para la debida solventacion de las
observaciones detectadas (p.3). Asimismo, se sefiala que “en sesion privada
celebrada por esta legislatura, los integrantes de la misma acordamos solicitar
informacion documental al Ejecutivo estatal que permita obtener mayor
claridad en lo que respecta a aspectos sustanciales de la administracion
publica estatal, motivo por el que se acord¢ instruir la Organo de Fiscalizacion
Superior para que proceda por medio de su titular a requerir de la misma al
area responsable del gobierno” (pp. 3-4). En las conclusiones del dictamen
se expresa que se consideran suficientes las evaluaciones realizadas por el
OFS y, en general, que la cuenta publica del poder Ejecutivo fue presentada
en tiempo y forma y de conformidad con las disposiciones legales. Dias antes
de la aprobacién del dictamen por el Congreso, el presidente de la Comision
de Finanzas, el priista, Antonio Veldasquez Nava habia expresado “que al
menos cinco dependencias tenfan problemas con su comprobacion” (E/ Sol
de Tlaxcala, junio 16, 2004). No obstante, que desde su presentacién ante
el pleno (una semana antes de que fuera aprobado por éste), el dictamen
iba en el sentido de aprobar la cuenta publica del Ejecutivo, el presidente de
la mencionada comision “advirtid que algunas entidades gubernamentales
debian solventar anomalias detectadas” (Ibid). ¢{Como interpretar lo dicho
publicamente por el presidente de la comision y el contenido del dictamen? ¢Si
habia dependencias que tenian que “solventar anomalias detectadas” por qué
razon el dictamen que emitié la comision iba en sentido aprobatorio? O mas
correctamente: ¢Por qué no esperar a que dichas anomalias se solventaran
y después emitir el dictamen de la comision? Al parecer el presidente y los
demas miembros de la comision, por alguna razon, reflexionaron y actuaron al
revés: elaboraron el dictamen en un sentido aprobatorio, quizas bajo la certeza
de que las anomalias por obra de alguien, tarde o temprano se solventarian.
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Si la revision y aprobacion legislativa de la cuenta publica de 2003, exhibi6
algn grado de laxitud, las condiciones en las que se aprobd la del ejercicio
fiscal de 2004, revelan las contrariedades e inconsistencias de la fiscalizacién
legislativa en Tlaxcala. En la tltima sesion de la LVI1 Legislatura, el 11 de enero
de 2005, se aprob6 de manera por demas apresurada, la cuenta publica del
poder Ejecutivo de 2004. Es preciso mencionar que meses atras, el 26 de agosto
de 20048, el Congreso aprob6 una reforma a la LFST, la cual establece que el
informe de resultados de la cuenta publica “debera ser entregado dentro de
los diez dias del mes de enero, cuando se trate del dltimo afio de ejercicio de la
Legislatura de que se trate, a fin de que la misma, antes de la conclusién del
periodo de su gestion, esté en actitud de resolver lo procedente con respecto a
la Cuenta Publica correspondiente” (art. 25) (cursivas nuestras). Es lamentable
que desde la norma, deliberadamente, se aliente una revisiéon carente del
tiempo necesario para emitir una resoluciéon analitica sobre las cuentas
publicas. Nos preguntamos: écudl es el objetivo o cudles son las ventajas de
acortar los tiempos de presentacion del informe de resultados cuando se trata
del ultimo afio de la legislatura? La ley menciona que la finalidad es que la
legislatura “esté en actitud de resolver lo procedente con respecto a la cuenta
publica correspondiente”. Si el informe se entrega a mas tardar el 10 de enero
y la legislatura termina el 14 de enero, en este brevisimo lapso de tiempo,
{podria esperarse que la legislatura cuente con los elementos necesarios para
resolver lo procedente (ya sea para aprobarla o rechazarla)?.

Mas bien la norma estimula lo contrario: el apresuramiento de la resolucion
legislativa sobre las cuentas publicas. Pues en efecto asi ocurrié. El informe
de resultados de la cuenta publica del poder Ejecutivo fue recibido por
la Comision de Finanzas, el 10 de enero de 2005 v, al dia siguiente, en la
ultima sesion del Congreso, dicha comision presenté al pleno el dictamen
correspondiente. Sin embargo, ante la evidente premura, el dictamen de
comision no fue firmado por los vocales del PAN y PT, Maria Leticia Ramirez
y Victor Morales, respectivamente; con la anuencia de los diputados del PRD
y del PRI fue suficiente para su consideracién ante el pleno. El dictamen
fue finalmente aprobado por mayoria de votos del pleno, no obstante, las

18 Decreto publicado en el Periddico Oficial del Gobierno del Estado, Tomo LXXXIII, Sequnda Epoca, Ndm. 35,
Segunda Seccién, 1 de septiembre de 2004.
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fracciones del PAN (3), PT (2) y tres diputados del PRI, votaron en contra
“por considerar que ésta (la cuenta del Ejecutivo) fue presentada al vapor
y porque no fueron aclarados los recursos econdémicos que durante el afo
anterior se les destiné a las Organizaciones No Gubernamentales” (E/ Sol de
Tlaxcala, enero 12, 2005). Asi, en un ambiente caracterizado por la premura y
la falta de una auténtica revision, la tltima cuenta del gobernador perredista,
Alfonso Sanchez Anaya, resultaba aprobada con el apoyo de la fraccion del
PRD y, gran parte, de la del PRI.

Los procesos analizados sobre la revision y aprobacién de las cuentas
publicas del poder Ejecutivo durante la LVII Legislatura, revelan una
fiscalizacién legislativa intermitente, poco exhaustiva. Llama la atencién
la gran diferencia en los tiempos de revision y aprobacion de las cuentas
publicas del Ejecutivo de 2002, 2003 y 2004. La nueva legislacion, establece
que el informe de resultados de la revision anual de las cuentas publicas sera
entregado a mas tardar el 31 de marzo del ano siguiente al del ejercicio fiscal,
esto es, tres meses después de que termina la ejecucion del presupuesto®,
debido a que el envio y revision de las cuentas publicas es por periodos
mensuales. Sefialamos que cuando se trata del ultimo afio de la legislatura,
el informe se debe remitir a mas tardar el 10 de enero. Una vez que el informe
de resultados es remitido por el OFS al Congreso a través de la Comision de
Finanzas y Fiscalizacion, la ley no establece tiempos para su aprobacion por
la legislatura. Asi, encontramos diferencias sustanciales en los tiempos de
revision y aprobacién de las cuentas publicas. La cuenta publica de 2002,
fue aprobada un ano después de la recepcion del informe de resultados
que emite el OFS. Es decir, transcurrieron 16 meses para que la legislatura
resolviera sobre la utilizacion del presupuesto de 2002. La cuenta publica de
2003 se aprob6 dos meses y medio después de la entrega del informe, lo que
implicé un periodo de 6 meses posterior a la finalizacion del ejercicio fiscal
de 2003.Y como se comentd, la cuenta publica de 2004 fue aprobada un dia

19 A nivel federal se establece un plazo de 15 meses (contados desde que finaliza el ejercicio fiscal) para
conocer el informe de resultados de la revision de la cuenta publica, ya que la cuenta publica del
ejercicio fiscal del afio anterior debe enviarse a la Cdmara de Diputados en los 10 primeros dias de junio,
posteriormente se remite a la Auditoria Superior, la cual tiene hasta el 31 de marzo del afo siguiente para
emitir dicho informe. No obstante, se contempla que el Ejecutivo debe enviar el Informe de Avance de la
Gestion Financiera a mas tardar el 31 de agosto del mismo afio en que se ejerza el presupuesto, el cual
contiene el flujo contable de ingresos y egresos y el avance del cumplimiento de los programas al 30 de
junio de ese afo.
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después de la recepcion del informe del OFS y 11 dias después de finalizado
el ejercicio fiscal de 2004. Esta situacion refleja una fiscalizacion legislativa
discontinua, sin profundidad y que estd sujeta a intereses partidarios y a
tiempos politicos.

Por otra parte, sefialamos que bajo el nuevo marco legal, la revision de
la cuenta publica, ademds de supervisar la legalidad del uso y destino
de los recursos, tiene por objeto determinar y evaluar el cumplimiento de
los objetivos contenidos en los programas gubernamentales. En principio,
debemos sefalar que el marco legal no establece la participacion de las
comisiones legislativas en esta importante tarea. De manera inadecuada,
se otorga esta funcion exclusivamente al OFS. Asimismo, la ley establece
que el informe de la cuenta publica debe entregarse a mas tardar el 31
de marzo del afo siguiente al del ejercicio correspondiente, el cual debe
contener el apartado correspondiente a la verificacion del cumplimiento
de los programas. Resulta obvio que la entrega de dicho informe no esta
en conexion con los tiempos de discusion y aprobacion del presupuesto. El
informe que contiene la evaluacion sobre el cumplimiento de los programas
llega a la comision de Finanzas y Fiscalizacion del Congreso, al menos con
5 meses de retraso, considerando que el proceso de analisis del presupuesto
inicia en noviembre. Ademas, a partir del andlisis de los tres dictamenes
de aprobacién de la cuenta publica del poder Ejecutivo de 2002, 2003 y
2004 que emiti¢ la Comision de Finanzas, se pudo identificar que cuando se
hace referencia al informe de resultados, no se hace referencia, en ningin
momento, al apartado de evaluacion de los programas. De acuerdo con la
ley, el informe debe contener este apartado, no obstante, se deduce que no
se lleva a cabo.

5. Conclusiones

El presente ensayo examind la actividad de fiscalizacion legislativa sobre
la rama ejecutiva durante tres legislaturas bajo formatos de gobierno
unificado, dividido y sin mayoria. El analisis permitié observar que con la
modificacion en la integracion partidaria de la asamblea se generé una
mayor actividad fiscalizadora de la legislatura de Tlaxcala. Sin embargo,
este estudio permite concluir que en ambas legislaturas, la fiscalizacion fue
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deficiente, intermitente, que enfrentd limitaciones técnicas y que generd
resultados poco creibles debido al comportamiento que exhiben los partidos
en esta actividad. Durante la LVI Legislatura, se apunt6 que la combinacion
de condiciones organizacionales insuficientes de la Contraloria Mayor para
emprender sus tareas de fiscalizacion, la debilidad de las facultades legales
y, en especial, la falta de una actitud enérgica por parte de la nueva mayoria
legislativa opositora, produjeron en conjunto, resultados limitados y poco
creibles, en términos de imposicion de sanciones por parte del Congreso.

Por su parte, las tareas de fiscalizacion en la LVII Legislatura, se realizaron
bajo un nuevo marco legal que significd avances para lograr una mejor
revision del uso de los recursos publicos. Asimismo, se incrementaron los
recursos al recién creado Organo de Fiscalizacién Superior. No obstante, los
procesos analizados sobre la revision y aprobacién de las cuentas publicas
del poder Ejecutivo durante la LVII Legislatura, revelan una fiscalizacion
legislativa intermitente, poco exhaustiva, sin un claro interés de los partidos
por desplegar una revision auténtica de la rama ejecutiva. Asi, la fiscalizacion
enfrenta limitaciones de tipo presupuestal y técnico, no obstante, el problema
nodal se ubica en el comportamiento de los partidos en la legislatura, lo cual
produce que el proceso y los resultados de la fiscalizacion legislativa esten
sujetos a la negociacion interpartidaria.

La principal contribucion de este trabajo consistié en valorar aspectos que no
han sido considerados a profundidad para explicar los alcances y obstaculos de
las legislaturas en México (sobre todo las estatales) para fungir de contrapeso
efectivo al poder Ejecutivo. El pluralismo partidario al interior de los congresos
no ha sido condicidn suficiente para convertir a estas instituciones en verdaderas
agencias de rendicién de cuentas y generar procesos y resultados eficaces de
fiscalizacion legislativa. Si bien son aspectos fundamentales, el problema no
radica exclusivamente en incrementar los recursos técnicos y presupuestales a
las actividades de fiscalizacion, ni en aprobar nuevos marcos normativos. En
efecto, se pudo observar en este trabajo que en presencia de un esquema legal
de fiscalizacion fortalecido, el proceso de revision de las cuentas publicas se
orienté por un excesivo partidismo. De alli que el problema apunta, en gran
medida, al marco institucional prevaleciente y las motivaciones que produce
en los legisladores. La prohibicidn de la reeleccidn legislativa consecutiva tiene
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consecuencias negativas para la construccion de congresos fuertes y eficaces.
Esta disposicion atenta contra la especializacion y profesionalizacion de los
legisladores y no genera fuertes incentivos para que lleven a cabo una labor
parlamentaria auténoma, especializada, de largo plazo y comprometida con
demandas ciudadanas, ya que no responden directamente por sus acciones
ante los electores. Lo que ha estado ocurriendo en los ltimos afios en el dmbito
legislativo, a nivel local y federal, es el gran fortalecimiento de los partidos en
detrimento del fortalecimiento institucional de los cuerpos legislativos.

41



Moisés Pérez Vega

Bibliografia

— ABERBACH, Joel (1990): Keeping a Watchful Eye: The Politics of
Congressional Oversight, Washington, D.C., The Brookings Institution.

— @regional (2003): “La fiscalizacion en México. Analisis de las regulaciones
federales y estatales”, México, Serie Federalismo Fiscal, afio 3, ndm. 10
(documento consultado en www.aregional.com).

— AZIZ NASSIF, Alberto (2002): “Gobiernos divididos: entre la reforma y la
polarizacién”, Casar Maria Amparo e Ignacio Marvan (coords.), Gobernar sin
mayoria, México, Taurus/CIDE, pp. 295-317.

— AZIZ NASSIF, Alberto (1996): “Alternancia primero, gobierno dividido
después: el caso de Chihuahua, 1992-1996", Alonso Lujambio (ed.), Gobiernos
divididos en la federacion mexicana, México, UAM/IFE/Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracién Publica, pp. 99-128.

— BEER, Caroline (2003): Electoral Competition and Institutional Change in
Mexico, University of Notre Dame Press, Notre Dame.

— CEJUDO RAMIREZ, Guillermo Miguel (2005): “Todas las piezas en su
lugar: la arquitectura institucional de la rendiciéon de cuentas en México”,
Quinto Certamen Nacional de Ensayo sobre Fiscalizacion Superior y Rendicion
de Cuentas, México, ASF/ASOFIS/IPN/Comisién de Vigilancia de la Camara de
Diputados, pp. 45-73.

— EPSTEIN, David y O HALLORAN, Sharyn (1999): Delegating Powers. A
Transaction Cost Politics Approach to Policy Making under Separate Powers,
Cambridge, Cambridge University Press.

— FIGUEROA NERI, Aimée (directora) (2005): Cuenta Publica en México.

Evaluando el laberinto legal de la fiscalizacion superior, México, Universidad
de Guadalajara.

42



Pluralidad Partidaria, Condiciones Institucionales y Dindmica Parlamentaria:
Andlisis del Proceso de Revision de la Cuenta Publica del Ejecutivo
en Tlaxcala, 1995-2004

— GUERRERO, Eduardo (2001): “La reinvencion del gobierno en la transicion
democratica: rendicién de cuentas en la administracion ptblica de México”,
Primer Certamen Nacional sobre Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas,
México, ASF/ASOFIS/IPN/Comision de Vigilancia de la Camara de Diputados,
pp. 11-38.

— GUILLEN LOPEZ, Tonatiuh (1996): “Gobierno dividido en Baja California:
integracién y dinamica legislativa en el periodo 1989-1995", Alonso Lujambio
(ed.), Gobiernos divididos en la federacion mexicana, México, UAM/IFE/Colegio
Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, pp. 33-68.

— LLANOS, Mariana y MUSTAPIC, Ana Maria (2005): “Introducao. O controle
parlamentar na Alemanha, na Argentina e no Brasil”, Mariana Llanos y Ana
Marfa Mustapic (orgs.), Controle parlamentar na Alemanaha, na Argentina e
no Brasil, Rio de Janeiro, Fundacion Konrad Adenauer, pp. 9-24.

— MCCUBBINS, Matthew; NOLL, Roger y WEINGAST, Barry (1987):
“Administrative Procedures as Instruments of Political Control”, Journal of Law;
Economics, and Organization, Vol. 3, num. 2, pp. 243-277.

— MORGENSTERN, Scott y MANZETTI, Luigi (2003): “Legislative Oversight:
Interests and Institutions in the United States and Argentina”, Scott Mainwaring
y Christopher Welna (eds.), Democratic Accountability in Latin America, Nueva
York, Oxford University Press, pp. 132-196.

— OGUL, Morris (1976): Congress Oversees the Bureaucracy: Studies in
Legislative Supervision, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press.

— PACHANO, Simén (coord.) (1997): Modernizacion de las instifuciones
democraticas: el Congreso, Ecuador, Flacso-Ecuador/Fundacion Honrad Adenauer.

— SAALFELD, Thomas (2000);: “Members of Parliament and Governments

in Western Europe: Agency Relations and Problems of Oversight”, European
Journal of Political Research, Vol. 37, num. 3, pp. 335-351.

43



Moisés Pérez Vega

— SOLT, Frederick (2004): “Electoral Competition, Legislative Pluralism and
Institutional Development: Evidence from Mexico’s States”, Lafin American
Research Review, 39,1: 155-167.

— UGALDE, Luis Carlos (2002): La rendicion de cuentas en los gobiernos
estatales y municipales, México, Cdmara de Diputados, LVII Legislatura/Auditoria
Superior de la Federacion, serie Cultura de la rendicion de cuentas, No. 4.

* Leyes y reglamentos

— Constitucion Politica del estado libre y soberano de Tlaxcala, en
Compilacion de leyes del estado de Tlaxcala, Tomo 1, México, Gobierno del
Estado de Tlaxcala, 1994.

— Constitucion Politica del estado libre y soberano de Tlaxcala, México,
Editorial ACD, 2005.

— Ley de Fiscalizacion Superior del Estado de Tlaxcala y sus Municipios,
publicada en el Periédico Oficial del Gobierno del Estado el 22 de noviembre
de 2001.

— Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, en Compilacion
de leyes del estado de Tlaxcala, Tomo 1, México, Gobierno del Estado de
Tlaxcala, 1994.

— Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos, aprobada el 7
de octubre de 1995.

— Ley de Responsabilidades, Sanciones y Estimulos de los Servidores
Publicos, aprobada el 9 de octubre de 1995.

— Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos para el estado de
Tlaxcala, aprobada el 31 de diciembre de 2003.

44



Pluralidad Partidaria, Condiciones Institucionales y Dindmica Parlamentaria:
Andlisis del Proceso de Revision de la Cuenta Publica del Ejecutivo
en Tlaxcala, 1995-2004

— Reglamento de la Ley de la Contraloria Mayor del Ingreso y Gasto Publicos,
en Compilacion de leyes del estado de Tlaxcala, Tomo 1, México, Gobierno del
Estado de Tlaxcala, 1994.

* Documentos

— Actas de Sesiones del Congreso de Tlaxcala, LV Legislatura.
— Actas de Sesiones del Congreso de Tlaxcala, LVI Legislatura.

— Acuerdos de la LV Llegislatura del Congreso de Tlaxcala, Secretaria
Parlamentaria, Congreso del estado de Tlaxcala.

— Acuerdos de la LVI Legislatura del Congreso de Tlaxcala, Secretaria
Parlamentaria, Congreso del estado de Tlaxcala.

— Acuerdos de la LVII Legislatura del Congreso de Tlaxcala, Secretaria
Parlamentaria, Congreso del estado de Tlaxcala.

— Decretos de Presupuestos de Egresos del Estado de Tlaxcala de 1997 a 2005.
— Diario de los Debates del Congreso de Tlaxcala, Legislaturas LVI y LVI1.

— Dictamen de la Comisién de Finanzas, Contraloria y Administracion
Publicas, 9 de enero de 1996.

— Dictamen de la Comisién de Finanzas, Contraloria y Administracion
Publicas, 16 de diciembre de 1998.

— Dictamen de la Comisién de Finanzas, Contraloria y Administracién
Publicas, 13 de enero de 2002.

— “El 6rgano de Fiscalizacion en Tlaxcala”, Secretarfa Técnica del Organo de
Fiscalizacién Superior de Tlaxcala, 2006.

45



Moisés Pérez Vega

» Hemerografia

— Periddico El Sol de Tlaxcala, fechas: noviembre 14, 1995; diciembre 27,
2000; diciembre 27, 2001; diciembre 31, 2001; enero 5, 2002; febrero 28,
2002; abril 8, 2003; abril 10, 2003; abril 17, 2003; mayo 10, 2003; mayo 17,
2003; mayo 20, 2003; abril 7, 2004; junio 16, 2004; enero 12, 2005.

* Entrevistas

— Flores, Reynalda, trabajadora del Organo de Fiscalizacién Superior del
Congreso de Tlaxcala (septiembre, 2005).

~ Galicia, Apolonio, coordinador juridico del Organo de Fiscalizacion
Superior del Congreso de Tlaxcala (enero, 2006).

— Mena Rodriguez, Fabricio, director administrativo del Organo de
Fiscalizacion Superior del Congreso de Tlaxcala (marzo, 2006).

— Mufoz, Romdn, trabajador del Organo de Fiscalizacion Superior del
Congreso de Tlaxcala (septiembre de 2005).

— Pérez Gonzalez, Melquiades, diputado en la LVII Legislatura (2002-2005)

y presidente de la Gran Comision (2003-2004) del Congreso de Tlaxcala
(noviembre, 2005 y marzo, 2006).

46



SEGUNDO LUGAR:

La Rendicion de Cuentas
y la Transparencia
de la Deuda Publica
en el Mercado de Capitales






Por Raul Carbajal Cortés

INTRODUCCION

La deuda publica en México ha constituido un elemento de controversia
nacional, por ser el detonador de cambios profundos en la economia a raiz
de cambios mundiales en los mercados internacionales producto de flujos
intensos de capitales de los paises desarrollados a los menos desarrollados.
Con la crisis de la década de los ochenta, el deterioro del endeudamiento
origino el cambio de modelo econdmico de una economia proteccionista por
una de caracter mas abierto al mercado mundial.?

La deuda constituyé un factor capital en la nueva reorientacién, sin
embargo, en las sucesivas administraciones la informacién proporcionada
sobre como se contrataba la deuda gubernamental con las instituciones
privadas y con el exterior, no eran sujeto de escrutinio, ni de revision
transparente por el ente de fiscalizacién, toda vez que se consideraba
informacion privilegiada, y que por su delicadeza deberia ser manejada a
discrecién por las autoridades financieras.

En el mundo globalizado, los mercados de capitales internacionales y
nacionales estan cambiando rapidamente; ahora observamos un crecimiento
de las transacciones financieras internacionales y de los mercados locales
de los paises que recurren a este tipo de financiamiento, estos cambios
profundos en el mercado mundial muestran el caracter dindmico de los
mismos. La informacion en materia de deuda publica, si bien ha mejorado
sustancialmente desde la crisis de la deuda de 1982, todavia tiene algunos
aspectos que son susceptibles de ampliar en materia de transparencia y

Loal respecto véase a Bendesky y Gonzdlez Amador, (2003). De apetitos e intemperancias: Horizontes de
la crisis mexicana, edit. Océano, México.
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de rendicion de cuentas, en particular falta un ordenamiento claro sobre el
manejo de la deuda publica en el mercado de capitales.

Hasta el momento no existe un disefio institucional exclusivo que muestre
cuales son las reglas a traves de las cuales operan las instituciones financieras
publicas en materia de emision de titulos gubernamentales y de contratos
a futuro en el mercado de capitales, local, ni existe una metodologia propia
para auditar efectivamente este tipo de endeudamiento.

Transparencia en el mercado de valores: los titulos de deuda publica

Las instituciones que regulan el mercado bursatil mexicano son: la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Banco de México y la Comision
Nacional Bancaria y de Valores; la legislacion sobre la que se cifie el mercado
estd establecida por la Ley del Mercado de Valores, la Ley del Banco de
México y la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

Actualmente, se cuenta con informacion que emite la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico en sus informes trimestrales, la cual tiene
ademds una pdgina electrénica que muestra los movimientos realizados
en materia de emision de titulos gubernamentales. En la Ley de Ingresos
de cada afno se solicita, aparte de la contratacion directa, la autorizacion
para el endeudamiento via emisién de bonos; adicionalmente, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico publica boletines informativos sobre las
operaciones con las emisiones de bonos. El Banco de México participa
en el mercado de valores a través de las subastas de Cetes que realiza
periodicamente los martes de cada semana, asi como con los informes que
da cada afio, aunado a lo publicado en su pdgina electrénica.

A pesar de que se tiene un importante cimulo de informacion, todavia hoy
no contamos con una legislacién que sistematice e indique los mecanismos
generales que deben contemplarse en la contratacion de deuda, via emision
de bonos en el mercado de dinero.
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En este sentido, un disefo institucional que audite, requle y amplie el
manejo de la emision de bonos y otros instrumentos creados por el Gobierno
Federal, deberd comprender esta nueva forma de endeudamiento que cada
dia adquiere importancia nodal, dada la velocidad con la cual circulan las
transacciones en los mercados internacionales de dinero.

La precision que se requiere para identificar y llevar el sequimiento de la
deuda via emision de bonos y otros instrumentos financieros emitidos por el
Gobierno Federal debe instituirse en una legislacion clara, a fin de contar con
una mayor transparencia en el manejo de este tipo de deuda.

La transparencia en la informacion en materia de deuda publica debe
conformar mecanismos claros, estableciendo metodologias financieras que
permitan entender el proceso de endeudamiento a través de los mercados
de capitales, y llevar el sequimiento del mismo. También se debe crear una
seccion especifica de informacion periddica de como se cotizan todos los
instrumentos financieros emitidos por el Gobierno Federal.

Sabemos que la politica de deuda publica es un medio de financiamiento
del gobierno para generar incrementos en la actividad econémica del sector
publico, y en general de la economia del pais. Los recursos que se obtienen
por este concepto constituyen un activo financiero de capital importancia
para el desarrollo econémico.

La informacion que se recibe por parte del Gobierno Federal en materia de
deuda publica se da en dos niveles, el primero lo constituyen los “Informes
Sobre la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica”,
informes que son trimestrales, en este documento se indica que, en particular
el informe de deuda publica, se da “[...] en cumplimiento con lo dispuesto
en la Ley General de Deuda Publica, asi como en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion, la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
de 2008, y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
se rinde al H. Congreso de la Union [...],” si bien en dichos ordenamientos
establece la obligacion de informar sobre la deuda no se explicita como es
el tipo de deuda publica que se contrata. Adicionalmente, la Secretaria de
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Hacienda y Crédito Publico informa periddicamente sobre las actividades
que realiza con los diversos titulos de la deuda publica.

El segundo nivel de informacion es el que ofrece el Banco de México por
ser el agente encargado de subastar los Certificados de la Tesoreria de la
Federacion (CETES); en su pdgina electronica se observan las colocaciones
de estos valores gubernamentales. También presentan una sistematizacion
de los valores publicos, aunque aclaran que la recopilan de otras fuentes que
no son directas de la institucion.

No hay un disefio preciso para auditar y revisar este tipo de endeudamiento,
no hay una facultad expresa para auditar la deuda publica en general y en
particular la del mercado de valores.

Dinamica del cambio en los mercados de valores y la transparencia

Estamos ante una nueva realidad internacional y nacional, los agentes
financieros han aprovechado los cambios en las comunicaciones, prueba
de ello es la interaccion alcanzada entre las diversas operaciones de los
mercados bursatiles y de capitales en el mundo.

Asi, los nuevos tiempos nos imponen la necesidad de profundizar en el
conocimiento de los mercados de capitales y de los instrumentos financieros
de orden gubernamental. Para ello la sistematizacion de la informacion es
un paso esencial, el siguiente es un disefio institucional que de claridad
sobre los diversos titulos gubernamentales que se ofrezcan en los mercados
de dinero, tanto internacional como local.

En el mercado de dinero, también conocido como mercado de deuda,
es donde se negocian diversos titulos de valor, por ello, para entender el
funcionamiento de estos mercados, se tiene que razonar en funcion de los
plazos negociados, sean a corto y largo plazo; en el mismo existen dos
instituciones que actian con un doble papel, ser reguladores y al mismo
tiempo ser activos participantes del mercado de deuda y son: la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y el Banco de México, y el tercer agente regulador,
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la Comision Nacional Bancaria y de Valores, desempena el papel de control
en el registro de los valores negociados en el mercado.

Adquiere especial relevancia el desempefo del Banco de México, al ser
el agente financiero del Gobierno Federal; el Banco Central asume, en el
mercado primario de dinero, el encargo de elaborar, convocar y sefialar a los
ganadores de las subastas, fijar el cupén anual de los bonos, establecer las
tasas de descuento que se aplicaran a los valores sin cup6n, fijar el volumen
a emitir y los beneficios que pagarg, y decidir el método de asignacion de
los bonos.

Los titulos que se negocian en el mercado de deuda emitidos por el Gobierno
Federal son: Certificados de la Tesoreria (CETES), Bonos de Desarrollo de
uno a dos anos con pago de intereses cada 28 dias (Bondes 28), Bonos de
Desarrollo de tres afos con pago de intereses cada 91 dias (Bondes 91);
Bonos en Unidades de Inversion (UD1’s) a tres anos (Udibonos 3), Bonos en
Unidades de Inversion (UDI s) a cinco afios (Udibonos 5), Bonos en Unidades
de Inversion (UDI’s) a 10 afnos (Udibonos 10) con pago de intereses a tasa
real cada 182 dias; Bonos de Desarrollo emitidos a tres afios a tasa de interés
fija con pago de intereses cada 182 dias; Bonos de Desarrollo emitidos a
cinco anos a tasa de interés fija con pago de intereses cada 182 dias; Bonos
emitidos en el extranjero (UMS) con pago de intereses cada 128 dias.

También hay instrumentos financieros avalados por el gobierno como el
Pagaré de Indemnizacion Carretera (PIC-FARAC) con pago de intereses a
tasa real cada 182 dias; otros organismos también emiten titulos valor en
el mercado de dinero, tales como la Banca de Desarrollo, los Certificados
de Depositos (Cede’s), Aceptaciones Bancarias, Pagaré Bancario, Bonos
Bancario y de Desarrollo y Bonos de Desarrollo Industrial (Nafinsa).

El Banco de México emite los Bonos de Regulacion Monetaria (Bono BREM),
y el Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB) emite los Bonos de
Proteccion al Ahorro con pago de intereses cada 28 dias (BPAS).

El Banco de México es quien tiene la responsabilidad de colocar una
gran parte de los valores gubernamentales en el mercado de dinero; asi, la
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Tesoreria de la Federacion autoriza la emision de los certificados y el Banco
de México es quien los coloca, usando el sistema de subastas.

En la pagina electronica del Banco Central se informa de los resultados de
las subastas de titulos gubernamentales, los plazos, el monto y el rendimiento
expresado en tasa porcentual.

El instrumento de financiamiento por excelencia manejado por el Gobierno
Federal son los Certificados de Depdsitos y su tasa es la que determina la
tasa de referencia para el sector financiero nacional, siendo considerada
la tasa lider del mercado financiero. Este instrumento tiene dos finalidades
basicas, la primera es servir como abastecedor de recursos y la sequnda
como instrumento de regulacién de la politica monetaria; un elemento que
generalmente no se explicita con la suficiente claridad es que el CETE no
ofrece un pago por tasa de interés en el mercado primario, sino una tasa de
descuento sobre su valor nominal.

En los “Informes Sobre la Situaciéon Econdmica, las Finanzas Publicas y la
Deuda Publica para el primer trimestre del afio 2008” se clasifica la deuda
publica en interna y externa, la primera engloba las operaciones de permuta
de Bonos y Udibonos, la sequnda la emision de un bono global a tasa fija
con vencimiento a 2040.

En el mismo informe se indica que el saldo de la deuda neta del Gobierno
Federal es de 2 billones 161 mil 55.6 millones de pesos; de la misma el
79.3 por ciento es interna y el 20.7 por ciento es externa; se reconoce que el
endeudamiento interno neto se obtuvo basicamente por medio de la emision
de Bonos de Desarrollo a tasa nominal fija y de Udibonos.

Un aspecto que se destaca en el informe es lo referente a la emisién de un
Bono Global a Tasa Fija con vencimiento en 2040, el cual tiene como objetivo
conservar la presencia en los mercados internacionales de capital, su valor
asciende a 1 mil 500 millones de ddlares; este nuevo bono con vencimiento
en enero del 2040, tiene un plazo al vencimiento de 32 afos, y pagara una
tasa de interés anual de 6.05 por ciento.
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El Gobierno Federal garantiza la emision de instrumentos de financiamiento
de otras instituciones financieras como: 1PAB, FARAC, Fideicomisos y Fondos
de Fomento (basicamente FIRA) y de la Banca de Desarrollo.

En el Plan Anual de Financiamiento de 2008, a cargo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, se considera prioritario el desarrollo del mercado
de dinero, por ello se reconoce que se ha consolidado un mercado de valores
gubernamentales liquido y eficiente, y al mismo tiempo el Gobierno Federal
es el principal emisor de deuda en el mercado local.

En el plan se contempla apoyar al mercado de dinero mediante el
fortalecimiento de la liquidez y la eficiencia de los bonos a tasa fija en sus
distintos plazos, asi como desarrollar el mercado de titulos indexados a la
inflacion (Udibonos).

En el mismo plan, el Gobierno Federal plantea hacer un uso intensivo
del mercado de capitales, mediante operaciones de permuta y recompra
gubernamentales como mecanismos para hacer mas eficiente el manejo de
la deuda publica valuada en titulos gubernamentales.

El gobierno también considera ofrecer en el mercado financiero titulos
gubernamentales directamente a los pequefos ahorradores, lo que implicara
el desarrollo de mecanismos que diversifiquen la informacién requerida
para conocer, de manera transparente, el tipo de instrumentos, plazos,
condiciones y requisitos, y para ello se requiere homogeneizar y concentrar
toda la informacién referente a este tipo de transacciones financieras.

Un elemento importante en el desarrollo del mercado de dinero es el
reporto, el cual permite aumentar la liquidez, maximizar los rendimientos,
disminuir los riesgos de inversion y beneficiarse de los cambiantes vaivenes
del mercado, este mecanismo se usa en el mercado secundario.

La operacion financiera mediante reporto se encuentra establecida en la
Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, en su articulo 259, el cual
expresa que “[...] el reportador adquiere por una suma de dinero la propiedad
de titulos de crédito, y se obliga a transferir al reportado la propiedad de
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otros tantos titulos de la misma especie, en el plazo convenido y contra
reembolso del mismo precio mas un premio [...].” Quien estd encargado
de establecer qué valores estaran sujetos a las operaciones de reporte es
el Banco de México, entre los instrumentos autorizados para realizar esta
operacion se encuentran: los Bonos de Desarrollo, Udis, Bonos UMS, el CETE,
las aceptaciones bancarias, los Certificados de Depésito y los titulos objetos
de arbitraje internacional.

Con respecto a la deuda externa orientada a los mercados de capitales
internacionales, el Gobierno Federal contempla continuar operando en los
mercados internacionales de capital con el objetivo de que los inversionistas
cuenten con un instrumento eficiente para participar en dichos mercados. Se
identifica que, en el mercado internacional de capitales, se debe disminuir
la importancia relativa de bonos porque distorsiona la percepcion del riesgo
pais; por ello prevén que se realicen operaciones de manejo de pasivos,
como recompras silenciosas de bonos en el mercado secundario, intercambios
publicos o privados de bonos, ofertas publicas de recompras de bonos y/o
emision de opciones de intercambio, para orientar estas operaciones hacia el
mercado norteamericano.

Elmundo delosvalores gubernamentalesesamplioylainformacion respecto
a los mismos es cada vez mayor y mas vasta, aun asf falta transparentar y
establecer mecanismos de auditorfa financiera del mercado de valores, en
particular a la emision de valores gubernamentales; falta conocer a detalle
los tipos de papeles negociados en el mercado de capitales local; no existe
una pagina electronica especializada que presente todo el conjunto de titulos
valor gubernamental negociados en los mercados primario y secundario,
tanto local como internacional; tampoco se cuenta con una legislacién que
contemple exclusivamente incorporar en una sola base de datos el disefio de
la medicién de la deuda publica de todas las entidades y funciones publicas
que la conforman, y las demas actividades desarrolladas por gobierno en los
mercado de dinero.

El Banco de México indica, con respecto a la informacion que da sobre las

subastas de los valores gubernamentales y demads instrumentos financieros
gubernamentales, que la recopilacion realizada corresponde a datos de
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distintas fuentes de informacion externas al propio banco, lo que refleja
la falta de informacion confiable sobre las operaciones e inversiones que
se realizan a traves de los valores gubernamentales en los mercados de
capitales, lo que dificulta el conocimiento, la veracidad y precision de lo
negociado en tales mercados.

En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se faculta al
Congreso, en materia de endeudamiento, en el articulo 73, fraccién V11, que
indica: “[...] el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la
Nacion, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar
pagar la deuda nacional. Ningin empréstito podra celebrarse sino para la
ejecucién de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos
publicos, salvo los que se realicen con propositos de regulacion monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia
declarada por el Presidente de la Republica en los términos del articulo 29.
Asimismo, aprobar anualmente los montos de endeudamiento que deberan
incluirse en la ley de ingresos que, en su caso, requiera el gobierno del Distrito
Federal y las entidades de su sector publico, conforme a las bases de la ley
correspondiente. El Ejecutivo Federal informard anualmente al Congreso de
la Unién sobre el ejercicio de dicha deuda a cuyo efecto el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal le hara llegar el informe que sobre el ejercicio de los
recursos correspondientes hubiere realizado [...]".

En el pdrrafo anterior es recomendable que el Ejecutivo precise las
razones e informe detalladamente de las operaciones de conversion y de
emergencia al emitir dichos valores, procurando exponer todo lo referente
al endeudamiento.

En la ley General de Deuda Publica se establecen las formas de
endeudamiento, ya sea directo o a través de emision de titulos avalados
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en dicho ordenamiento
se faculta a la secretaria para llevar un estrictico control y manejo del tipo
de endeudamiento con la obligacion de informar, a traves del Ejecutivo, al
Congreso de la Union sobre el estado que guarda la situacién de la deuda
publica; sin embargo, dicho ordenamiento no estd orientado a ser mas
transparente, porque no se establece una informacién detallada y concentrada
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de todas las operaciones realizadas en los mercados de capitales local e
internacional, de modo que pueda presentarse con oportunidad y precision
tanto al Congreso como a la ciudadania.

Al respecto, conviene hacer notar que en México se carece de una sélida
cultura financiera, el publico inversionista carece de informacién, sobre
todo lo que se refiere al conocimiento del mercado de dinero y de todas
las operaciones especializadas que se llevan a cabo en su interior. Un paso
para ampliar esa cultura financiera es transparentar y auditar este tipo de
operaciones financieras, para hacerlas mas accesibles y concentrandolas en
una sola informacion que sistematice todos los instrumentos, instituciones y
participantes del mercado.

Un aspecto que es conveniente incluir en el doble disefio de transparentar
la deuda publica del mercado de capitales y presentar una legislacion sobre
instrumentos gubernamentales, es definir los objetivos por los cuales los
titulos se emitirdn, es decir, a parte de servir como reguladores del mercado
monetario y de abastecedores de recursos, se debe precisar cudles ofrecen el
mejor rendimiento y cudles ofrecen el maximo de liquidez, con el objetivo de
dar certidumbre a los agentes inversionistas y consecuentemente al mercado.

La informacion no debe ser asimétrica porque distorsiona gravemente
el funcionamiento del mercado financiero, también es causa de frecuentes
perdidas patrimoniales, ello a causa de la participacion activa de varios
agentes e instituciones que intervienen en el proceso de inversién financiera.

Una informacion clara y actualizada de todas las operaciones con sus
respectivos instrumentos y agentes, afirmard las bases para que, en un
ambiente de incertidumbre, se tengan los mejores elementos informativos
para conseguir las mejores decisiones en el mercado y asi contribuir al buen
funcionamiento del mercado de capitales.

En el mercado de valores se cuenta con un Registro Nacional de Valores, que

depende de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores, quien tiene entre sus
funciones controlar la oferta publica y vigilar la intermediacion de valores.
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Auditoria y transparencia en el mercado de derivados

Hasta ahora se ha reflexionado sobre la trasparencia en el mercado de
capitales, sin embargo, en el mundo globalizado de hoy los mercados de
productos derivados estan desarrollandose con dindmicas propias. Estos
productos derivados son instrumentos financieros que permiten reducir el
riesgo producto de las condiciones volatiles existentes en los mercados de
capitales, por ello los instrumentos de cobertura financiera estan siendo
utilizados por los inversionistas.

Y es en el mercado de futuros donde se da el tipo de operacion de
cobertura a futuro, se comercia con instrumentos cuyo valor esta en funcién
del comportamiento a futuro que tenga el precio de un activo financiero;
los mercados de derivados se clasifican de acuerdo con el tipo de bien,
basicamente se tiene dos mercados: el de derivados financieros y el de
materias primas, y en cualquiera de ellos se pueden comerciar contratos a
futuro, opciones o swaps.

En el mercado de derivados financieros los bienes no son productos
tangibles como en el caso de las materias primas 0 mercancias, sino activos
intangibles sin existencia fisica entre los que se encuentran: las tasas de
interés, el tipo de cambio, la canasta de divisas o la canasta de acciones
o indices bursatiles; sin embargo, existe la paradoja de que a pesar de ser
instrumentos de cobertura son mas riesgosos porque los contratos que se
establecen en el mercado de capitales presentan rendimientos demasiado
fluctuantes a corto plazo, y ademas porque la compra de un producto
derivado implica sélo una parte minoritaria del precio del contrato, lo cual
altera drdsticamente el precio del contrato de derivados y consecuentemente
modifican la inversion efectuada.

En el Mercado Mexicano de Derivados (Mexder), la bolsa opera solamente

con contratos de futuros financieros, no se ha desarrollado un mercado de
fisicos sobre futuros tanto de materias primas como de productos agricolas.
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Si se avanzara en esa vertiente se tendrian que elaborar mecanismos de
auditoria y transparencia para este mercado especifico que comprende al
sector agropecuario.

Los cuatro tipos de contrato a futuro mas comunes en México son: en divisas
(délar norteamericano); indices (indice de Precios y Cotizaciones, de la Bolsa
Mexicana de Valores); titulos de deuda (Certificados de la Tesoreria de la
Federacion con plazo de 91 dias, Tasa de Interés Interbancaria de Equilibrio
a 28 dfas, Bono a tres afios M3, Bono a 10 afios M10 y Unidades de Inversion)
y las acciones de algunas de las empresas mas grandes que cotizan en la
Bolsa Mexicana de Valores.

El mercado de derivados se caracteriza por su alto nivel de especializacion
en el manejo financiero de instrumentos gubernamentales; asf, este mercado
adquiere especial relevancia porque no se cuenta con informacion sistematica
y clara que se presente periédicamente al Congreso y al publico en general,
apenas se mencionan las operaciones a futuros en los Informes sobre la deuda
publica, sin ahondar en detalles sobre estas operaciones de contrato a futuro
y hacia qué agentes se estan canalizando las operaciones de contrato.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en materia de derivados,
presenta la informacién de manera parcial a través de boletines informativos,
pero carecen de sistematizacién en el procesamiento de los datos sobre
la deuda publica de los valores gubernamentales y contratos a futuro de
algunos titulos publicos.

El Gobierno Federal informé en abril de 2008 sobre los resultados de una
oferta sobre “Warrants” (instrumentos que conceden a su tenedor, no asi la
obligacion, de comprar o vender otro titulo o canasta de titulos o un {ndice
de precios, denominado como valor subyacente a un precio establecido
con anticipacién y durante un periodo determinado). Se destaca que los
warrants emitidos consisten en una serie por 1,000 millones de ddlares que
intercambia Bonos UMS por Bonos My otra serie por 250 millones de dolares
que también permite comerciar Bonos UMS por Udibonos.
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El Gobierno Federal, a traveés de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
ha tenido una participacion activa en la emision de este tipo de contratos
en los ultimos afios, al permitir el intercambio de deuda externa por deuda
interna; por la cantidad de alrededor de 4,356 millones de dodlares. Cabe
destacar que esta opcion data de 1992, aunque formalmente se integrd
al mercado de derivados a finales de 1998, y estd regulada por la Ley del
Mercado de Valores y por la Ley de Operaciones de Credito; y de manera
general por las circulares 10-157 y 10-157Bis.

La Secretaria de Hacienda y Credito Pablico busca, con estas operaciones,
fortalecer el desarrollo local de la deuda, también aprovechar las condiciones
de alta volatilidad de los mercados internacionales de capital para reducir el
costo de la deuda gubernamental.

La colocacion de la emision de los warrants para 2008 fue hecha a través
de Barclays y Merrill Lynch; en el boletin se detallan las operaciones y los
resultados de las subastas, si bien este hecho es un gran adelanto, falta
presentar la informacion de manera integral incorporandola al conjunto
de la deuda publica de manera sistematica y desagregada, asi como de
proporcionar constantemente toda la informacion de su evolucion, con la
actualizacion de los datos financieros de los valores gubernamentales a fin
de mantener enterados a los actores participantes y en general a todos los
interesados en el manejo de este tipo de deuda publica.

Es de destacar que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico hace uso
eficiente de este instrumento de futuro, sin embargo, convendria conocer los
riesgos, es decir, los que pueden ocurrir dados los movimientos volatiles de
los precios en los mercados de futuro.

Es de vital importancia regular el mercado de derivados local y auditar los
contratos que se realicen con recursos publicos, a través de los instrumentos
gubernamentales negociados en dicho mercado; ya que los valores
negociados comprenden: Cetes, Bonos UMS y Udibonos.
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Retos para auditar y transparentar la deuda financiera publica

Nos encontramos en momentos inéditos en la historia financiera de México,
porque las transacciones en el mercado de valores y derivados tienden a
crecer, donde los instrumentos financieros, y no los bancarios, son los que
predominan en los mercados mundiales financieros.

Al respecto, es necesario identificar las areas de transparencia en este sector
bursatil, y lo minimo es disponer de este tipo de informacién de manera
sistematica, integral y constante:

“Evidentemente la base de la contabilidad sobre la deuda publica son
los acervos y sus cambios, en términos de cada uno de los tipos de deuda:
bancaria, con organismos internacionales y gobiernos de otros paises,
instrumentos financieros y cuentas por pagar.

La transparencia basica registra las operaciones con cada uno de estos tipos
de deuda, minimamente como el cambio entre las posiciones de apertura
y cierre en un ejercicio; pero tratandose de créditos y deuda financiera,
registra las operaciones realizadas como emisiones, subastas primarias,
operaciones de recompra, reestructuras, pagos anticipados, etcétera. Este
es un mundo de informacién que debe estar siempre disponible en distintos
niveles de agregacion”.?

También es necesario abrir el mercado de derivados y los productos con
los que negocia el Gobierno Federal, mediante el disefio de mecanismos
informativos transparentes y accesibles en una pagina electronica donde
se muestren los instrumentos contratados, asi como los agentes y demas
caracteristicas por las cuales se realiz la inversion.

Al respecto se han trabajado propuestas para tener un mayor y mejor
acceso a los mercados de capitales, en particular el Comité Técnico del
INTOSALI reconoce que la explosion de financiamiento de los mercados de

2 Bernardo Gonzélez-Aréchiga (2004). Transparencia Integral para el Reposicionamiento de la Deuda
Piblica: Criterios, Areas y Retos para México, Camara de Diputados/Auditoria Superior de la Federacion.
México, pag. 117.
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capitales se debe “[..] a cambios en la oferta y la demanda de los mercados
de capital nacionales e internacionales, también los avances en la tecnologia
de la informacién ademas de nuevos y sofisticados instrumentos financieros.
Otros factores que explican la expansion del crédito internacional,
especialmente en favor de las economias emergentes y en desarrollo, son
los siguientes: reduccién de las tasas de interés internacionales, una mejor
calificacion del crédito, como resultado de la reestructuracion de la deuda
externa; la desregulacion y reformas estructurales macroeconémicas; la
evidente estabilidad que propiciaron los regimenes de tipo de cambio fijo;
la internacionalizacion de las instituciones financieras y el acceso a créditos
bancarios sindicados”.?

México ha padecido severas crisis financieras, una manera de evitarlas
es contar con una mejor transparencia en el manejo de la deuda publica
generada en el mercado de dinero; asi, es conveniente: a) establecer
estrategias para el manejo del riesgo; b) desarrollar politicas transparentes
y disefo eficaz para la supervision y regulaciéon del sector financiero en
materia de endeudamiento de titulos gubernamentales, con el propésito de
reducir los riesgos asociados con este tipo de obligaciones; ¢) las autoridades
financieras deben presentar la informacién financiera y publicar informacién
esencial sobre su deuda bursatil que permita evaluar su vulnerabilidad
financiera y su riesgo; d) las autoridades financieras deben adoptar practicas
de acuerdo con los estandares internacionales, dado que el contar con un
sector financiero sélido reducird la vulnerabilidad de la deuda publica
gubernamental de los mercados de capitales, y e) revisar constantemente
los indicadores fundamentales de la actividad macroecondmica, a fin de
reconocer posibles situaciones de crisis y actuar para corregir [os problemas
de liquidez y buen funcionamiento del mercado financiero.*

A mayor transparencia mejor funcionamiento del mercado de capitales,
y consecuentemente del desempefio de la deuda publica gubernamental

3 Comité de la Deuda Publica INTOSAI (2003). La Administracion de la Deuda Piblica yla Vulnerabilidad
Fiscal: Tareas para las EFS, Febrero Mimeo, pag. 8y 9.

4 Al respecto, el Comité de la Deuda Publica del INTOSAI establece los requisitos para un mejor funcionamiento
de los mercados financieros locales e internacionales.
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valuada en titulos, a fin de dar certidumbre a los agentes participantes en
las transacciones financieras del mercado de dinero local e internacional.

Para avanzar en una mejor transparencia en el manejo de la deuda publica
del mercado de capitales, se deben disefiar instrumentos especificos para
establecer auditorias al desempeno, para que se efectlien mejores funciones
de auditoria, regulacion y supervision del sector financiero.

Una propuesta para mejorar el accionar de los mercados de capitales es
contar con indicadores de vulnerabilidad financiera para evaluar eficazmente
la situacion financiera del gobierno y evitar el posible riesgo en el que se
pudiera incurrir.

Para el disefio de los indicadores de vulnerabilidad financiera de la deuda
publica se comenzaria por comparar la deuda publica con respecto al PIB;
el servicio de la deuda publica con respecto al ingreso por exportaciones;
el servicio de la deuda externa total con respecto a las importaciones; el
servicio de la deuda publica entre los ingresos gubernamentales; promedio
de los plazos de vencimiento y duracion de los instrumentos financieros;
cambios en el monto total de la deuda publica y de la deuda con garantia
gubernamental entre el crecimiento del PIB; el saldo de la cuenta corriente con
respecto al PIB; la deuda publica en divisa extranjera entre la deuda publica
total; la deuda publica denominada en divisa extranjera entre la deuda
publica total; por lo que se refiere a los indicadores propiamente de la deuda
externa destacan: la deuda externa total a corto plazo entre el PIB; el servicio
de la deuda externa total con respecto a los ingresos por exportaciones; los
cambios en el monto de la deuda externa total entre el crecimiento del PIB,
y la deuda en divisas entre el total de la deuda externa.

Los indicadores para medir la vulnerabilidad del sector financiero, y con
ello, conocer qué tan riesgosa puede ser una estrategia de financiamiento
via el mercado de capitales, podrian contemplar: el crédito interno del
sector privado entre el PIB; la inversion extranjera directa con respecto al
PIB; el crecimiento del crédito del sector privado; la participacion estimada
del credito bancario al sector inmobiliario; cartera vencida total de creditos;
capitalizacion del mercado de valores entre el PIB; cantidad emitida de bonos
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con respecto al PIB, y por el conjunto de operaciones realizadas via emision
de bonos con respecto al crédito interno.’

Los anteriores indicadores serian un complemento de la informacion
integral que se requiere en materia de valores gubernamentales y productos
derivados de los mercados de capitales para México.

Por ultimo, cabria sefialar que es importante acompanar todo lo anterior
con la elaboracion de una legislacion que dé cuenta de la dindmica de
los profundos cambios en los mercados bursatiles, tanto locales como
internacionales, en materia de emision y garantia de los instrumentos
gubernamentales negociados en dichos mercados. La propuesta tendria
que trabajarse revisando cuidadosamente la actual legislacion del sistema
financiero mexicano, y conjugar de la mejor manera estos nuevos elementos
que cada dia cobran una mayor trascendencia.

Las instituciones que actualmente regulan este sector financiero en México
como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el Banco de México y la
Comision Nacional Bancaria y de Valores, junto con el Congreso de la Unidn,
la Auditoria Superior de la Federacion y sectores académicos y sociales
expertos en materia financiera y bursatil, seran quienes sentaran las bases
para la elaboracién de una legislacion financiera de titulos gubernamentales
que den transparencia y certidumbre a todos, para lograr las condiciones
Optimas de buen funcionamiento financiero y econémico del pafs.

> EI INTOSAI es el que ha realizado estas propuestas que son sélidas y permiten conocer que tan fuerte es
una economia frente a su capacidad de endeudamiento.
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TERCER LUGAR:

Hacia la Fiscalizacion de la Hacienda Publica.
El Papel del Departamento de Contraloria
y la Contaduria Mayor de Hacienda
en los Anos de 1917 a 1934






Por Luz Maria Uhthoff Lopez

Al estudiar la hacienda publica, un tema importante por analizar es cdmo
se ejerce el control del presupuesto. En un régimen de separacion de poderes,
es el Congreso el que no solo tiene la funcion de control-autorizacion, en la
medida en que participa con el Ejecutivo en la fijacion de los montos con
los que se financiaran las dependencias gubernamentales, sino también
la funcién de control-inspeccion, al fiscalizar los gastos ejercidos por estas
dependencias®. Si bien la novedad de la hacienda publica moderna es que los
tres poderes politicos Ejecutivo, Legislativo y Judicial, adquieren competencia
en el proceso presupuestario?, es el sequndo el que obtiene mayor relevancia
al ser el encargado de autorizar los ingresos y fiscalizar el gasto publico.
En la historiografia de la hacienda publica de México, pocos trabajos han
examinado la dinamica de participaciéon de los poderes de la Unién en el
proceso presupuestario y, en particular, en torno a la forma en que llevan a
cabo su fiscalizacion. Entre los estudiosos de esta tematica destaca Marcello
Carmagnani, quien en su obra Estado y mercado. La economia publica del
liberalismo mexicano, 1850-1911 analiza como es a partir de la Republica
Restaurada que el Congreso tiene una importante participacion en la
aprobacion del presupuesto de egresos y en la determinacion de la ley de
ingresos.? Sin embargo, para los afios que siguieron a la Revolucion, se carece
de estudios que examinen el papel de los poderes, el Ejecutivo y el Legislativo,
en el control y la fiscalizacion del presupuesto. El analisis de esta tematica,

L Gutiérrez, Lujambio y Valadés, Proceso, p. 87.
2 Comin, Historia, 1996, p. 45.
3 véase también Luna Argudin, Congreso, 2006.
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para los afnos de 1917 a 1934, reviste particular interés porque comprende
un periodo en el que todavia no se consolida el sistema presidencialista; es
decir, la supremacia del Ejecutivo en el proceso presupuestario. Ciertamente,
en la Constitucién de 1917 se establecen las bases de este sistema®, pero en
los afos de la posrevolucién todavia el Congreso desafiaba la autoridad de los
presidentes mexicanos. Aunque a menudo prevalecia la voluntad presidencial,
cada uno de los presidentes, desde Carranza hasta Cardenas, enfrentd a
mayorias opositoras de facfo en por lo menos en una de las Camaras en
algin momento de su mandato®. Por eso resulta esclarecedor analizar como
oper6 en esos afnos la dinamica entre el Ejecutivo y el Legislativo en lo relativo
al control y la fiscalizacion del presupuesto.

Si bien en la Constitucién de 1917 se establecian las atribuciones del
Ejecutivo y del Legislativo en materia presupuestaria, fue por la via de los
hechos que estos poderes pretendieron definir cdmo debian interactuar en
el manejo y en la fiscalizacion del presupuesto. Esta definicion no estuvo
exenta de enfrentamientos y pugnas; durante esos afios se observa un
Congreso critico, y en buena medida opositor al Ejecutivo, prueba de ello
es que buena parte de las iniciativas de ley presentadas por los distintos
presidentes no fueron aprobadas por el Legislativo®. Ademas, cabe sefalar,
que las circunstancias institucionales en que debieron interactuar estos
poderes fueron de suyo dificiles, por no decir adversas, pues como efecto de
la Revolucién se dispersaron las funciones hacendarias, disminuyeron las
recaudaciones, aument6 en gran medida el gasto militar y, en general, no
hubo un claro control sobre los gastos ejercidos. En estas circunstancias el
Ejecutivo intentd centralizar y controlar el presupuesto, y ante ello el Congreso
en cierta forma traté de fungir como un contrapeso.

Este trabajo tiene como objetivo aproximarnos a la dindmica particular de
participacion del Ejecutivo y del Legislativo en el control y la fiscalizacion
del presupuesto durante el periodo sefialado. Para ello se analiza el papel
del Departamento de Contraloria, dependencia establecida por el Ejecutivo
para fiscalizar el manejo de los fondos publicos, y la Contaduria Mayor de

4 Veéase Carpizo, Presidencialismo, 1978.
> Weldon, “fuentes”, 2002, p. 180.
6 yéase Weldon, “fuentes”, 2002.
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Hacienda, dependiente de la Camara de Diputados y encargada de glosar la
cuenta publica, o sea de realizar su recuento, computo y verificacion. Ambas
instituciones tuvieron una estrecha colaboracion en los afos de 1917 a
1934, y era tal el grado de su interdependencia que no puede concebirse su
funcionamiento por separado. La Contaduria dependi6 en gran medida de la
correcta actuacion de la Contraloria, pues una de sus principales funciones,
como era la de revisar la cuenta publica, no podia llevarse a cabo si esta
tltima no la entregaba debidamente y a tiempo.

Lasfacultadesextraordinariasyel establecimientodel Departamento
de Contraloria

Después de la Revolucién el Ejecutivo enfrentd serias dificultades en el
ejercicio del proceso presupuestario; era necesario tomar medidas urgentes
para reorganizar las oficinas de hacienda en las distintas regiones, evitar la
fuga de pagadores, hacer frente y controlar el excesivo gasto militar, entre
otros problemas’. Durante la presidencia de Venustiano Carranza (1917-
1920) se emprendieron las primeras acciones para la reorganizacion de
la hacienda publica. Se formaron diversas comisiones?, e incluso se invitd
a especialistas financieros estadounidenses® con el proposito declarado
de establecer las bases para llevar a cabo un ejercicio mas estricto del
presupuesto. Pero, entre todas las estrategias que aplico el Ejecutivo para ese
fin, destacaron dos por su importancia y porque definieron la forma en que
este poder busco el control de la politica presupuestaria. Estas estrategias
fueron la atribucion de facultades extraordinarias, y el establecimiento
del Departamento de Contraloria. En abril de 1917 el presidente Carranza
obtuvo del Congreso facultades extraordinarias en materia hacendaria®, lo
que le permiti6 emitir decretos para regular la Ley de ingresos y los egresos.

Hernandez Chavez, “Militares”, 1984; Zebadua, Banqueros, 1994, y Uhthoff, Finanzas, 1998.

Entre otras comisiones se form¢ en 1917 la Comision de Reorganizacion Administrativa y Financiera,
integrada por Alberto J. Pani, Luis Cabrera, Rafael Nieto, Henry Bruere y Thomas R. Lill. Zebadda,
Banqueros, 1994, p. 123.

En agosto de 1917 llegaron a México Edwin H. Kemmerer y Alfred E. Chandler, el primero para ayudar a
resolver los problemas monetarios, y el segundo, los asuntos fiscales. Zebadua, Banqueros, 1994, pp. 130-
131y Uhthoff, Finanzas, 1998, pp. 173-176.

10 Diario de Debates de la Cémara de Diputados (DDCD), 30 de abril de 1917.
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Pese a que estas facultades tuvieron una fuerte oposicién del Congreso, los
presidentes siguieron haciendo uso de ellas hasta el periodo cardenistal™.
La otra medida fue la creacion del Departamento de Contraloria en 1917,
con el proposito de imponer “orden y moralidad” en el manejo de los fondos
publicos y en la administracion del patrimonio nacional.’

Para hacer frente al caos hacendario heredado por la Revolucion, el
Ejecutivo establecid el Departamento de Contraloria; con ello, reorganizo la
administracion publica e instituyd un organismo independiente encargado
de la fiscalizacion del presupuesto. Este departamento conté con amplias
atribuciones para el control presupuesta®l; entre sus funciones estaba la de
encargarse de todo lo relativo a la contabilidad de la Nacion, la contabilidad
y glosa de toda clase de ingresos y egresos de la administracion publica,
la deuda publica y las relaciones con la Contaduria Mayor de Hacienda
de la Camara de Diputados!. Esta dltima funcion era muy importante por
lo que se refiere al control del presupuesto, porque la Contraloria tenia la
responsabilidad de elaborar y entregar la cuenta publica a la Contaduria,
para que ésta cumpliera el mandato constitucional de efectuar la revision
de [a misma.

Cabe decir que la tarea de fiscalizacion fue prioritaria en un momento en
que, por los efectos de la guerra, los gastos que ejercian los militares muchas
veces se hacian sin comprobacion y era comun la malversacion del erario
publico. En 1917, la Secretaria de Guerra concentraba el 71 por ciento del
total del gasto publico, por lo que la Contraloria establecié en su organizacion
varias dependencias con la finalidad especifica de vigilar el manejo de los
recursos entre las fuerzas armadas?®, y asi evitar la frecuente desviacién por
medio del licenciamiento de la tropa o la compra de ganado y forrajes.

1 sobre las facultades extraordinarias véase Tena Ramirez, “Suspension”, 1945, y Weldon, “Estrategias”,
2002.

12 Guerrero, Departamento, 1984, y Lanz Cardenas, Contraloria, 1993.
13 Rives Sanchez, Elementos, 1984, pp. 236-246.
14 pDCD, 17 de noviembre de 1917.

15 13 Auditorfa de Inspeccion se encargd de inspeccionar lo relativo a los cuerpos del ejército y el licenciamiento
de tropas; la Auditoria de Glosa Militar tenfa por funcion revisar y glosar las cuentas de las oficinas que
realizaban el pago de sueldos y gastos erogados en el sostenimiento de las corporaciones que formaban
el Ejército y la Armada. Finalmente, la Auditoria de Guerra y Marina era la avocada a intervenir en los
licenciamientos de las fuerzas armadas.
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Para 1926, se establecié una nueva Ley Organica que modificd la de
1918, con el propdsito de deslindar las funciones que correspondian a la
Contraloria y a la Secretaria de Hacienda, para asi definir con mayor
precision su autoridad controladora y fiscalizadora entre las dependencias
de la administracion publica®. En esta Ley se enfatizd que las funciones
de este departamento serfan ejercidas por el contralor de la federacion y
los érganos que la integraban “en representacion directa del presidente de
la Republica”, con la finalidad de que las dependencias administrativas
acataran sin reparos las disposiciones de la Controlaria.

Pero ¢cuales fueron los alcances de este departamento en la fiscalizacion
de la hacienda publica? Si atendemos a los informes presidenciales de estos
anos se puede afirmar que su labor fue muy exitosa, pues era comun que
se destacaran las grandes economias logradas. Por ejemplo, en 1918 el
presidente Carranza informaba que gracias a la labor de la Contraloria se
habian ahorrado 54 millones de pesos a favor del erario.

Lo cierto fue que este departamento enfrentd serios obstaculos para
desempenar su cometido. En principio, vencer la resistencia de las diferentes
dependencias gubernamentales a ser fiscalizadas. La Ley Organica de 1926
enfatizaba que este departamento dependia directamente del Ejecutivo,
para que asi el resto de la administracion publica no tuviera reparos en
acatar sus disposiciones. Si bien no abundan las fuentes documentales para
hacer un seguimiento mds estricto de la actuacidon de este departamento
en esos afos®®, por los diversos testimonios se observa que fue al interior
del Ejército en donde se gestd la mayor resistencia a dicha fiscalizacion?®.
Lo que representd un verdadero problema para el gobierno federal, pues a
pesar de que se llevo a cabo una reforma militar®® y se disminuyd su partida
presupuestal, todavia para principios de la década de 1930 absorbia un

16 Lanz Cardenas, Contraloria, 1993, p. 284.
7 informe del presidente Carranza, 1966, p. 372.

18 Una fuente importante para el sequimiento del Departamento de Contraloria es el Fondo Luis Montes de
Oca del Centro de Estudios de Historia de México Carso. Este fondo corresponde al archivo personal de
Montes de Oca, quien fue Contralor General de este departamento de 1924 a 1927.

19 Loyo Camacho hace un estudio detallado del Ejército en los afios de 1917 a 1931, y sefiala los continuos abusos,
robos e indisciplina existentes entre la tropa y los jefes militares. Véase Loyo Camacho, Joaquin, 2003.

20 yease Loyo Camacho, Joaquin, 2003, pp. 121-149.
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tercio del total de los egresos. Era conocido que en su labor de vigilancia
la Contraloria perdi6 a mas de ocho visitadores asesinados por las fuerzas
militares?'. También afloraba la fuerte oposicion de los jefes militares a ser
inspeccionados, como en el caso de Francisco Murguia®?, quien se enfrentd con
el contralor general de la Nacidn, Francisco M. Gonzalez, por haber detenido
unos libramientos para el sostenimiento de la campafia militar que dirigia
en el norte de la Republica contra Francisco Villa. La discusion, en la que
mediaron amenazas pistola en mano por parte de Murguia, pudo dirimirse
sélo tras la intervencion personal del Estado Mayor Presidencial y del propio
presidente Carranza®. El delegado del departamento en Zacatecas, Flavio F.
Beruben, denunciaba que el general Matias Ramos trataba de hacer pasar
un numero mayor de soldados del que realmente disponia, con lo que se
pretendia defraudar al erario por una suma, entre haberes y forrajes de la
caballada, de mas de 36,000 pesos?*. Aumentar el nimero de soldados y
especular con los haberes y forrajes fueron las formas mas comunes que
utilizaron los mandos militares para defraudar al fisco.

Otro problema significativo fue la creciente rivalidad entre la Contraloria y
la Secretaria de Hacienda. No obstante que la Ley Orgdanica de 1926 busco
deslindar areas de competencia entre ambas dependencias, era cosa comun
sus enfrentamientos durante esos afos. Hacienda esgrimia que la Contraloria
le impedia contar con informaciones precisas, fidedignas y oportunas sobre
el movimiento de fondos y valores, 1o que le dificultaba orientar la politica
hacendaria del gobierno.?

Sin duda, uno de los principales limites que enfrent6 la Contraloria fue
la dificultad para elaborar eficazmente la cuenta publica anual, sobre todo
en los primeros afnos de su funcionamiento. Esta dificultad repercuti6 en la
administracion federal, al no permitirle contar con un registro adecuado

21 ppep, 7 de diciembre de 1922.

22 Hernandez Chavez muestra los diversos negocios que emprendié Murguia con la produccién del guayule
cuando era jefe militar de Coahuila y Durango. Hernandez Chévez, “Militares”, 1984, pp. 206-207.

23 1anz Cardenas, Contraloria, 1993, p. 298.

24 gl delegado Beruben denunciaba las amenazas de que fue objeto por parte del general Ramos. CEHMC,
Fondo CMLXXYV, c. 2, leg. 0000130.

25 DDCD, 16 de noviembre de 1932.
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de las recaudaciones y los gastos, asi como en el Congreso, al impedirle
realizar su tarea constitucional de revisar la cuenta publica. La Contraloria
argumentaba en su descargo la imposibilidad de presentar esta cuenta
debido a las condiciones anormales por las que atravesaba el pals, que
determinaban una comprobacion defectuosa y un excesivo gasto militar. Al
respecto, los mismos legisladores sefialaban: hay que notar que los jefes del
Ejército, ocupados de preferencia en los asuntos militares, no pudieron atender
la parte administrativa, ni llevar los requisitos legales en todos los casos. De
esto provino un verdadero desorden, porque cada jefe militar disponia de
los gastos sin mds requisifo que el cerciorarse personalmente de que eran
procedentes®. No fue sino hasta 1924 cuando este departamento presento
por primera vez a la Contaduria Mayor de Hacienda, dentro del término
constitucional, la cuenta publica?, y hasta 1930 cuando la Contaduria pudo
expedir un finiquito general relativo a las cuentas de la hacienda publica
federal por el ejercicio de 1917 a 1924.%

El que la Contraloria pudiera finalmente elaborar la cuenta publica
en 1924 no fue un hecho fortuito, sino que ocurri en un momento de
importantes cambios en la hacienda publica federal, pues ya se habia
logrado el equilibrio fiscal, el gasto militar disminuy6, se ampli6 la base
recaudatoria como consecuencia de la reforma fiscal de ese mismo afo, y el
gobierno federal empezd a tener una progresiva intervencion en la direccion
econdémica del pais, cada vez se destinaron mayores egresos a la inversion
productiva, tanto econémica como social, y cada vez menos a gastos militares
y administrativos?. En consecuencia, el Ejecutivo necesitaba perentoriamente
contar con un mejor registro y un mayor control sobre el presupuesto.

Paralelamente al crecimiento de atribuciones del gobierno federal
en el dmbito econémico y social, la Contraloria ampli6 y diversifico sus
actividades de fiscalizacion, pues ademas de comprender las secretarias y
departamentos, abarcé dependencias de nueva creacién, como la Comision
Nacional de Caminos, la Comisién Nacional de Irrigacion, El Ferrocarril del

26 ppep, 29 de noviembre de 1926.

%7 Lanz Cardenas, Contraloria, 1993, p. 275.
28 Ipidem, p. 277.

29 cardenas, Hacienda, 1994, pp. 36-37.
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Valle de México, la Oficina Impresora de Hacienda, los Talleres Graficos de
la Nacion, las Escuelas Centrales Agricolas y el Control de la Administracion
del Petroleo Nacional®. Ademds, este departamento no sélo supervisaba
todo el movimiento de caudales publicos: ingresos, egresos, deuda publica y
bienes intervenidos, sino también tenia participacion en todos los contratos
celebrados por el gobierno federal. Funcién crucial en un momento en que el
gobierno impulsaba el desarrollo de la obra publica, como la construccién de
carreteras y caminos. Y, por tanto, esta atribucion incluia todos los contratos
relacionados con la adquisicion de materiales, maquinaria, equipos,
provisiones y muebles.3!

El Poder Legislativo frente a las estrategias hacendarias del Ejecutivo

Sibienel Ejecutivo buscé fortalecer sus atribuciones en materia presupuestaria
mediante diversas estrategias, como la creacion del Departamento de
Contraloria y las facultades extraordinarias, el Legislativo, por su parte, tratd
de acotar el alcance de estas atribuciones de manera que no le impidieran
desempenar sus funciones de fiscalizacion establecidas en la Constitucion.
En principio, los diputados se manifestaron preocupados porque la creacion
de la Contraloria atentara contra la labor fiscalizadora que le correspondia
a la Contaduria Mayor de Hacienda®?, pues la Camara de Diputados tenia la
facultad de establecer una oficina auditora general, la Contaduria Mayor de
Hacienda, con autoridad para examinar las cuentas anuales que el Ejecutivo
tenia obligacion de presentar y, finalmente, contrastar los gastos realizados con
los autorizados en el presupuesto. Igualmente los senadores se hicieron eco de
estas preocupaciones; para esta Camara la Contraloria, ademas de perturbar
las funciones de la Secretaria de Hacienda, afectaba a la Contaduria Mayor,
porque esta ultima tenia por tarea precisamente revisar las cuentas publicas, y
con ello cumplir las exigencias de un sistema democrdtico, en el sentido de que
no fuera el mismo poder el que gastara y justificara los gastos®. Lo cierto era

30 CEHMC, Fondo CMLXXY, caja 23, leg. 002244 y Lanz Cardenas, Contralorfa, 1993, p. 254.

un ejemplo fue la supervisién de contratos del gobierno federal con las compaiiias petroleras para el
abastecimiento de petréleo y aceite. CEHMC, Fondo CMLXXV, caja 34, leg. 003357.

32 Incluso para algunos diputados la creacién de Contraloria era anticonstitucional. DDCD, 1 de septiembre
de 1921y 7 de diciembre de 1922.

33 Lanz Cérdenas, Contraloria, 1993, p.174.
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que la labor fiscalizadora de la Contraloria era distinta a la de la Contaduria,
pues mientras que la de la primera era ante todo preventiva, la de la segunda
cumplia una funcion a posteriori>*

De cualquier forma ambas dependencias, Contraloria y Contaduria,
estuvieron estrechamente ligadas, pues los legisladores dependian de la
labor de la Contraloria para desempenar su funcion fiscalizadora; esto es,
que esta dltima elaborara oportunamente la cuenta publica y la enviara a la
Camara para su revision. Ahora bien, en los primeros afos que siguieron a la
revolucion, la labor de la Contaduria se vio seriamente afectada pues, como
se ha visto, la Contraloria no logré depurar la cuenta publica, y sélo hasta
1924 la presentd a tiempo. Este era un tema particularmente sensible, y en los
diarios de los debates de la Camara de Diputados se observa una recurrente
preocupacion por revisar y finiquitar las cuentas ptblicas de 1917 a 1923.
Debido a las irregularidades con las que se manejaron los fondos publicos, la
Contraloria proponia, en uso de la facultad que le concedia su Ley Orgdnica,
dispensar muchos requisitos legales a las cuentas que se presentaban. Pero
los diputados le hicieron notar que esta dispensa era incorrecta, puesto que
s6lo al Congreso le competia tal dispensa. El problema de las dispensas se
sigui6 presentando, de tal modo que se formulé en 1926 un proyecto de ley
de las mismas, sobre irregularidades y déficit en las cuentas publicas de la
hacienda publica federal que, previa opinién de la Contaduria, fue sometida
a la aprobacion del Congreso®. En este proyecto, se observo que muchas de
las responsabilidades fincadas a los funcionarios resultaban muy dificiles
de ejecutar, ya fuera porque prescribian, ya porque los responsables habian
desaparecido. El principal problema era la comprobacion de los gastos de
las fuerzas militares, por lo que la dispensa se aplico principalmente a la
Secretaria de Guerra. Los legisladores sefialaban que la falta de archivos
en esta Secretaria y aun en el mismo Departamento de Contraloria, asi
como el incendio de trenes, las fugas de pagadores y otra infinidad de
contingencias, impedian realizar una comprobacion exhaustiva y fincar
responsabilidades’®. Finalmente, tras las mas diversas vicisitudes, fue en

34 Guerrero, “Departamento”, 1984, p. 222, y Cepeda Neri, Contfaduria, 1974, pp. 127-128.
35 DD, 29 de noviembre de 1926.
36 ppeD, 29 de noviembre de 1926.
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1930 cuando la Contaduria Mayor de Hacienda logrd expedir el finiquito
general a las cuentas de la hacienda publica federal por los ejercicios de
1917 a 1924%. La depuracién de estas cuentas llevd a la cancelacion de
responsabilidades que ascendian a mas de 52 millones de pesos y asimismo
se glosaron cuentas por un valor de mas de 6 millones de pesos.3

Pero el Legislativo no sélo se vio afectado por el retraso en la entrega de la
cuenta publica, mas determinante para su desempefio fue el otorgamiento
que hizo al Ejecutivo de facultades extraordinarias. A tal grado que algunos
especialistas coinciden enafirmarqueal conceder el Congreso estas facultades,
abdicaba a sus atribuciones constitucionales en materia hacendaria®. A este
respecto se comenta que ante un Congreso opositor como el que se presenta
en esos afos, los presidentes recurrieron a dos técnicas para incrementar su
influencia ante este poder: manejar a su favor los tiempos en las iniciativas
presidenciales, y solicitar el uso de las facultades extraordinarias. En el
primer caso, el Ejecutivo busco presentar tarde sus iniciativas, al final del
periodo legislativo, para que el Congreso no tuviera tiempo de discutirlas
debidamente®. Y gracias a las facultades extraordinarias los presidentes
pudieron publicar decretos en el Diario Oficial para regular los ingresos y
egresos de la Federacidn, de tal modo que, entre 1917 y 1937, se publicaron
4,579 decretos, el 94 por ciento referentes a asuntos hacendarios®. En el
Congreso, las facultades extraordinarias fueron materia de acalorados y
recurrentes debates, en los que salia a relucir invariablemente la negativa
de algunos legisladores a seguir manteniéndolas. Desde la primera vez en
que se otorgaron al presidente Carranza en 19174, se suscitd una enconada
controversia, tanto en la Camara de Diputados como en la de Senadores,
porque para los legisladores tal peticién no procedia de acuerdo con el
nuevo texto constitucional. El articulo 29, sefialaban, sélo autorizaba otorgar
estas facultades al Ejecutivo en caso de invasion del territorio nacional,

37 Lanz Cardenas, Contraloria, 1993, p. 277.
38 ppep, 1 de septiembre de 1928.

39 Tena Ramirez “Supension”, 1945, p. 142; Weldon, “Estrategias”, 2002, p. 285; Piccato, “Parlamentarismo”,
1997, p. 76, y Aboites, Excepciones, 2003, pp. 283-301.

0 weldon, “Estrategias”, 2002, pp. 267-271.
4 bidem, p. 283.

4 Cabe decir que estas facultades también fueron utilizados por los presidentes durante el siglo XIX. Véase
Tena Ramirez, “Suspension”, 1945.
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0 de perturbacién grave de la paz publica®. A pesar de la oposicion, le
fueron concedidas a Carranza y, después, los demas presidentes siguieron
haciendo uso de estas facultades. En 1919 los diputados se preguntaban
si era pertinente la discusién del presupuesto, porque de nada serviria el
que aprobaramos nosotros este o aquel ramo de hacienda, si el Ejecutivo a
las veinticuatro horas promulga un decreto, que en virtud de sus facultades
extraordinarias podria derogar aquellas partidas aprobadas por nosotros,
y disminuirlas o aumentarlas a su criterio®. Los debates dejaban entrever
la disputa por las dreas de competencia sobre el control del presupuesto
entre el poder Legislativo y el Ejecutivo. Para los diputados las facultades
extraordinarias limitaban la tarea fundamental del Legislativo, pues en
fodas partes del mundo la principal funcion de la Cdmara de Diputados es
precisamente la discusion de los presupuestos.®®

La Camara de Diputados y la Contaduria Mayor de Hacienda

Pese a las estrategias adoptas por el Ejecutivo, el Legislativo busco
preservar su funcién de control sobre los recursos publicos®, por lo que en
el Congreso se siguieron discutiendo anualmente los presupuestos, e incluso
muchas veces los legisladores introdujeron modificaciones importantes al
presentado por el Ejecutivo¥. La Camara de Diputados tenia competencia
sobre el presupuesto de egresos, y coparticipaba con la de Senadores en lo
que respecta a los ingresos®. Por su parte, el Ejecutivo debia informar cada
ano del uso que habia hecho de las facultades extraordinarias.®

B DDeD, 2 de mayo de 1917 y Tena Ramirez, Leyes, 1999, p. 834.
4 ppCD, 17 de septiembre de 1919.
% Ibidem.

46 para Berlin Valenzuela el parlamento no debe reducir su intervencién a la funcién legislativa solamente,
pues ello equivaldria a limitar sobremanera su participacion en el proceso de una nacién. Su accién se
valora destacadamente, por tanto, considerando también la eficacia de esta funcién de control. Berlin
Valenzuela, Derecho, 1994, p. 140.

47 Weldon sefiala que 13 de los 15 presupuestos sufrieron modificaciones. Weldon, “Fuentes”, 2002, p. 186.
4 pDCD, 14 de diciembre de 1918.
9 Weldon, p. 191.
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Y al ser la Camara de Diputados la que tenia el poder de autorizar las
erogaciones presupuestarias, también tenia la atribucion exclusiva sobre
la fiscalizacién de las mismas. Para ello contaba con una oficina técnica
especializada, la Contaduria Mayor de Hacienda®, para la glosa de la cuenta
publica, o sea el recuento, el computo y la verificacion de las cuentas®. Asi, el
poder que autoriza toda erogacion tenia el derecho de cerciorarse de que estos
gastos se realizaran conforme a las leyes emanadas de la misma Camara.>

La Contaduria Mayor de Hacienda desempefiaba un papel principal en la
fiscalizacion dela hacienda publica, como era el de ejercer una vasta verificacion
de las finanzas publicas, buscar la moralizacién de la administracion federal,
por medio de un examen oportuno de las cuentas para prevenir fraudes, y hacer
efectivas las responsabilidades que pudieran fincarse a los administradores
de los fondos publicos53. Por ello los diputados sefialaban que mientras la
Contraloria podria desaparecer, como de hecho ocurrié en 1934, la labor de la
Contaduria era fundamental para mantener el equilibrio entre poderes, pues
este organismo era una oficina independiente de la administracién publica
federal para vigilar y fiscalizar los fondos publicos.>

Pero ¢cudl fue la actuacion de la Contaduria Mayor de Hacienda en la
fiscalizacion de los gastos federales? Al igual que la problematica ya referida
que enfrenté la Contraloria para desempenar sus labores de fiscalizacion,
los diputados observaban que en los afios posteriores a la Revolucion en
las finanzas publicas ha habido grandes irreqularidades, dificultad para la
comprobacion de los gastos y, en resumen, un grave desorden administrativo®,

%0 Esta Contaduria fue establecida por decreto el 16 de noviembre de 1824. Folleto Conmemorativo, p. 27.
Véase también Cepeda Neri, Contaduria, 1974.

L Enel primer articulo de la Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda se establecia que “tiene a su cargo
la revision y la glosa de las cuentas anuales del Erario Federal, para verificar si los cobros y gastos se
hicieron con la autorizacién necesaria, si unos y otros se hallan debidamente comprobados”. También se
dice, segundo articulo, que la Contaduria “practicard la revision y la glosa de las cuentas anuales de la
Beneficencia Publica del Distrito Federal, asi como de las rendidas por los Municipios de los Territorios
Federales”. Ley de Reorganizacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, expedida el 6 de junio de 1904.
AGN, Hacienda Publica, folleteria, vol. 16, exp. 6.

52 DDCD, 14 de diciembre de 1918..
%3 Folleto Conmemorativo, pp. 27-32.
>4 DDCD, 12 de diciembre de 1918.
%5 DDCD, 29 de diciembre de 1926.
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porlo que una de las tareas de la Contaduria fue depurar las cuentas anteriores
a 1925, y regularizar los trabajos de la Camara. Pero entre los obstaculos
que enfrentd para desempenar su funcion fiscalizadora estaba, como ya se
menciono, el retraso con que el Ejecutivo entregaba la cuenta publica. Esta
demora no s6lo impidio la revision de dicha cuenta, sino también limitd la
posibilidad de fincar responsabilidades a los funcionarios publicos en caso
de incurrir en peculado. Asi, los diputados constantemente manifestaron
su preocupacion porque la Contraloria no entregara oportunamente estas
cuentas, pues todavia para 1932 se sefialaba: /a revision que la Contaduria
Mayor de Hacienda debe hacer de las cuentas del erario, no produce ningun
resultado, porque hace mucho tiempo que las cuentas se entregan con retraso.
De tal manera que cuando la Confaduria hace su glosa, ya han pasado los
cinco anos que la Ley establece para que se exijan responsabilidades®. En la
documentacion se encuentra la correspondencia, fechada en 1925, entre el
Contador Mayor de Hacienda, Rafael Quevedo, y el Contralor, Luis Montes de
Oca, a quien aquél le solicita adoptar medidas perentorias para evitar que
prescribieran las responsabilidades de los servidores publicos que manejaron
fondos publicos. Esto era porque la Contaduria Mayor apenas estaba
revisando la cuenta de 1920 y, de acuerdo con la ley de 1904%, se establecia
un término de cinco anos para que prescribieran estas responsabilidades.>®

Asimismo, la Contaduria encontrd, en la revision de los egresos, que en
varios ejercicios el Ejecutivo se habia excedido en el presupuesto autorizado
por varios millones de pesos, y la Camara, entonces, sencillamente propuso
ampliar las partidas del presupuesto.>®

La facultad revisora de la Contaduria tambien entr6 en rivalidad con
la de la Contralorfa. La primera argumentaba que esta facultad no debia
limitarse a la cuenta publica anual, sino que deberia extenderse a los cortes
de caja mensuales de las oficinas con manejo de fondos. Por el contrario, el
Departamento de Contraloria sostenia que esta revision era de su competencia

%6 ppep, 8 d diciembre de 1932.
57 pGN, fondo folleterfa, Hacienda Piblica, vol. 16, exp. 5.
58 CEHMC, fondo CMLXXV, caja 25, leg. 002499.

%9 e destacaban sobre todo los afios de 1921 y 1922. DDCD, 7 de septiembre de 1925 y 10 de noviembre
de 1925.
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exclusiva y que, al momento de su creacion, se derogaban todas las leyes
anteriores que facultaron a la Contaduria Mayor de Hacienda para intervenir
en dichos cortes de caja.®

En suma, la Contaduria se vio seriamente afectada en su funcionamiento por
las secuelas de la lucha armada, la disposicion de facultades extraordinarias
por el Ejecutivo, la entrega tardia de la cuenta publica, y la insuficiente
delimitacion de sus atribuciones en relacién con el Departamento de
Contraloria. Pero también se advierten problemas en su organizacion interna.
Estas dificultades, en parte, se derivaron de la fuerte presencia y pugna de
intereses de partidos y facciones que no sélo afectaron a la Contaduria sino,
en general, al desempenfio del Congreso durante esos afios.®

En un estudio confidencial del Departamento de Contraloria de 1925%, se
denuncia la influencia perjudicial de distintos partidos en el funcionamiento
de la Contaduria Mayor de Hacienda. Primero el Partido Liberal
Constitucionalista® y después el Partido Cooperativista habian conseguido
que personal calificado fuera removido para colocar a sus partidarios. También
se denunciaba la corrupcion imperante al interior de la Contaduria®. Ello
condujo a que el presidente Calles sefialara, en 1926, que /a fiscalizacion a
posteriori ejercida por los parlamentos o por los tribunales de cuentas, como
drganos delegados de aquéllos, resulté del todo ineficaz, lo mismo para los
propasitos técnicos de la contabilidad, como para los de caracter politico
que se traducian en responsabilidades de los manejadores de fondos®. Los
mismos diputados denunciaban que era doloroso afirmar que la Contaduria
persiguiera mas bien finalidades politicas que administrativas.

Otra vertiente de la problematica interna de la Contaduria fue la falta de
acuerdo en el Congreso para expedir una nueva Ley Organica que hiciera mas

80 Folleto Conmemorativo, 1925, p. 31.

61 Weldon, “Fuentes”, 2002, p. 197.

62 CEHMC, fondo CMLXXV, caja 10, legajo 0938.

83 DDCD, 26 de septiembre de 1918.

64 yéase también DDCD, 12 de noviembre de 1924.
%5 ppcp, 8 de diciembre de 1932.
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eficiente y actualizara su funcionamiento, pues este 6rgano sigui6é operando
con la ley de 1904, expedida durante el porfiriato®. Una nueva ley se hacia
imperativa porque el gobierno federal habia ampliado su radio de accién
con la creacion de nuevas y diversas dependencias. Lo preocupante era que
estas nuevas dependencias no rendian cuentas a la Contaduria, ni admitian
su fiscalizacion®. Adicionalmente, se planteaba una discrepancia juridica,
pues la Ley de 1904 todavia establecia que el vinculo para obtener la cuenta
publica deberia hacerse con la Secretaria de Hacienda, cuando que segun
la reforma administrativa correspondia al Departamento de Contraloria el
enlace directo con el Legislativo.®

Sin embargo, en esos afios se presentaron varias iniciativas para establecer
una nueva Ley Organica®. En 1918 se emitié un Proyecto de Ley” que buscaba,
entre otros propositos, facultar a la Contaduria Mayor para la revision de las
cuentas parciales, sin esperar a que el Departamento de Contraloria rindiera
las cuentas generales. En esa ocasion fue la Contraloria la que opuso las
mayores objeciones, pues, desde su punto de vista, el Legislativo pretendia
intervenir en funciones netamente administrativas inherentes al Ejecutivo.
Ademads, era claro que tanto el texto constitucional como la Ley Orgdnica de
1904 establecian que sélo a la Camara de Diputados competia la revision de
la cuenta anual’. Para 1921 se presento otro Proyecto de Ley; esta iniciativa
contaba con el respaldo de 60 diputados que solicitaban una dispensa de
tramite para su rapida aprobacién’?. El argumento principal era que la ley
vigente de 1904 no concedia a la Contaduria claras facultades de fiscalizacion.
Durante los debates en torno a esta iniciativa los diputados hicieron notar el
conflicto que existia entre la Comision Inspectora de la Contaduria y el Contador
Mayor de Hacienda, por lo que esta propuesta era tan sélo una maniobra de

% ey de Reorganizacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, expedida el 6 de junio de 1904. AGN,
Hacienda Publica, folleteria, vol. 16, exp. 6.

87 Folleto conmemorativo, 1925, pp. 30-31.

%8 para Cepeda Neri del reglamento de la Ley de 1904 se desprende un sinnimero de deficiencias y absurdos
que obstaculizan las funciones de la Contaduria. Cepeda Neri, Contaduria, 1974. p. 21.

%9 De acuerdo con la Constitucion de 1917, articulo 73, era el Congreso el que tenia la facultad para expedir
la ley organica de la Contaduria Mayor. Tena Ramirez, Leyes, 1999, p. 849.

70 Proyecto de Ley de Reorganizacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, 1918.
71 Departamento de Contralorfa, 5 de noviembre de 1918.
72 pDCD, 19 de octubre de 1921.
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este ultimo en contra de la Comisién Inspectora, por o que en esa ocasion
tampoco se aprobo la Ley Organica debido al trasfondo politico que habia
detrds de la iniciativa. En 1936, nuevamente se discutia en la Camara la
necesidad de esta ley”, y por fin seria aprobada en el siguiente ano. Esta ley
establecié las bases de organizacion de la Contaduria y en ella se precisaron
sus atribuciones. Un aspecto novedoso fue reglamentar la permanencia de su
personal, y se establecia que el 25 por ciento era de caracter inamovible; esto
era para evitar, como sucediera en afios anteriores, la remocién de personal
calificado por causa de vaivenes politicos.”

La desaparicion del Departamento de Contraloria

A pesar de que al finalizar la década de 1920 la Contraloria habia ampliado
y diversificado sus funciones de fiscalizacion, y se habia convertido de alguna
forma en una presencia preventiva y de control en la administracion publica,
el presidente Abelardo L. Rodriguez considerd necesario desaparecer este
departamento, y que la Secretaria de Hacienda asumiera de nuevo las
funciones de fiscalizacién que tuviera durante el siglo XIX.

Asi, en 1932, el Ejecutivo envio al Congreso una iniciativa de reforma a la Ley
de Secretarias de 1917, para suprimir la Contraloria’. Entre los argumentos
principales que esgrimia dicha iniciativa figuraba la dificultad de realizar un
seguimiento mas estricto del presupuesto dada la creciente rivalidad entre
este Departamento y la Secretaria de Hacienda. En esto eran contundentes
los argumentos del presidente, pues se menciona que esta rivalidad impidi6
a Hacienda, responsable de la situacién financiera del gobierno, llevar
una contabilidad real de la hacienda publica. Es decir, la Contraloria no
habia sido capaz de elaborar en forma oportuna y periédica los estados
de la cuenta publica, y a tal grado habian llegado las divergencias entre
ambas dependencias que mientras la Contraloria informaba de un superavit
en los presupuestos de 1927 a 1931, Hacienda, en cambio, reportaba un
saldo deficitario. A pesar de que con la Ley Organica de la Contraloria

73 DDCD, 28 de septiembre de 1936.
74 yéase nota 22.
75 DDCD, 27 de octubre de 1932.
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de 1926 se buscé deslindar las actividades de ambas dependencias, los
resultados no eran los esperados, pues la Secretaria de Hacienda se habia
visto obstaculizada al no contar con informaciones precisas, fidedignas y
oportunas sobre el movimiento de fondos y valores en que basarse para
orientar la politica hacendaria del gobierno.”

Para el Ejecutivo, ademas, la labor de Contraloria tampoco habia
permitido el funcionamiento eficaz de las dependencias federales, pues
los tramites que tenian que realizar para ser supervisadas hacia mas lenta
su labor; segun el Ejecutivo, no pueden desempenar con la oportunidad
debida los servicios publicos que tienen a su cargo y bajo su exclusiva e
inmediata responsabilidad.””

Y por lo que hace a la tarea moralizadora de la administracién, los
resultados también eran limitados. El Ejecutivo citaba el caso de la rebelion
delahuertista de finales de 1923, en el que la Contraloria fue incapaz de
impedir que el entonces secretario de Hacienda, Adolfo de la Huerta, hiciera
un uso indebido de los dineros publicos y, por tanto, no fincé responsabilidad
alguna. Y, en general, no se alcanzo el efecto moralizador que se esperaba,
pues el concepto de responsabilidad se diluyd y se pervirtio, ya que, por
una parte, para los altos funcionarios la visa de las drdenes de pago por la
Contraloria equivale a un finiquito y, por otra, se fincan responsabilidades a
empleados subalternos por simples errores de tramitacion que a veces sélo
merecen observaciones y correcciones disciplinarias.”®

En resumen, los argumentos del presidente Rodriguez criticaban
severamente los resultados de la Contraloria, pues al parecer no llevé a cabo
un registro claro y oportuno de la cuenta publica, su labor fiscalizadora no fue
eficaz y limitd el funcionamiento de la administracion publica, especialmente
el de la Secretaria de Hacienda. Lo Unico que soslay6 el Ejecutivo fue coémo
los problemas de la Contraloria también habian afectado las funciones de
fiscalizacion de la Camara de Diputados, al no poder contar oportunamente
la Contaduria Mayor con la cuenta publica.

7 Ibidem.
77 pDCD, 16 de noviembre de 1932.
78 Ibidem.
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En los debates sobre esta iniciativa del Ejecutivo, los legisladores
asumieron diferentes posiciones; algunos lamentaron su desaparicion porque
la consideraban uno de los logros de la Revolucién, otros sefialaron que
su desaparicion permitiria a la Contaduria Mayor recobrar sus verdaderas
facultades’. Finalmente aprobd el Congreso la iniciativa y la reforma
administrativa entr6 en vigor en 1934,

Con la desaparicién de la Contraloria, la Secretaria de Hacienda absorbi6
integramente las facultades y responsabilidades como administradora del
patrimonio de la federacion, y el manejo de fondos, en sus diversos aspectos
recaudacion, pago, contabilidad, glosa y rendicion de cuentas, quedo6 bajo
la responsabilidad de la Tesoreria de la Federacién, dependiente de esta
secretarfa. Las diferentes dependencias federales fueron eximidas de la
supervision de la Contraloria, y cada una se hizo responsable del manejo
de su presupuesto, y se limité a la Secretaria de Hacienda a comprobar la
legalidad de las erogaciones.

Comentario final

A pesar de su debilidad relativa durante esos afios, el Ejecutivo desarroll6
una serie de estrategias para ejercer un mayor control sobre el presupuesto,
entrelas cuales destaca el uso de facultades extraordinarias que le permitieron
emitir decretos para regular los ingresos y los egresos de la federacion.

Otra estrategia del Ejecutivo fue la creacion del Departamento de
Contraloria. Sobre esta creacién, cabe decir que no existian antecedentes
al respecto, siendo una verdadera novedad en su momento en el contexto
de la administracién publica® y en lo que se refiere al control interno
del presupuesto. Su innovacion estriba en establecer un departamento
independiente encargado de supervisar a todas las dependencias que

79 pDCD, 8 de diciembre de 1932.

80 cabe decir que en la administracion publica este departamento fue pionero en el servicio civil de carrera. Su
personal era especializado y previamente tenia que acreditar un examen. Para ello se form¢ una Comisién
Revisora de Expedientes que fijaba las politicas de seleccion de los candidatos a ingresar a la Contraloria o
bien para determinar sus ascensos. Los examenes eran presentados ante profesores de la Escuela Superior
de Comercio y Administracion.
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recaudaban impuestos federales, y fiscalizar el manejo de los recursos
publicos de las secretarias, departamentos y demas dependencias del
gobierno federal. Todos los actos de la administracion publica que manejaban
recursos publicos pasaron por las manos de este departamento. Después de
su desaparicion en 1934, el Ejecutivo tardaria muchos afios en contar con
una dependencia de estas caracteristicas, y no fue sino hasta 1983, casi
cinco décadas mas tarde, cuando se instituyo la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacidn.

Pero, pese a la importancia que adquirié la Contraloria en esos afios, todo
indica que los resultados no fueron suficientemente convincentes para las
nuevas condiciones que se vivian entonces. Si bien, como se ha visto, los
informes presidenciales indicaban que este departamento permiti6é ahorros
millonarios al erario publico, continué la corrupcién y la malversacién de
fondos, y fue limitada su capacidad para fincar responsabilidades a los
servidores publicos. Prueba de ello es que basicamente las denuncias y
consignaciones de este departamento alcanzaron a empleados subalternos,
a los que se les fincaron responsabilidades por pequefios caudales sustraidos,
y quedaron fuera de control los altos funcionarios.®

Tampoco pudo cumplir oportunamente una de sus funciones principales:
la elaboracién de la cuenta publica. Ello fue evidente sobre todo durante
los afnos de 1917 a 1924. No obstante, esta dificultad debe entenderse
en su momento, pues la lucha armada habia afectado seriamente el
funcionamiento de la hacienda publica, y fue dificil tener un registro
adecuado de los gastos, sobre todo en las filas del Ejército. Y en esto
parecen coincidir el poder Ejecutivo y el Legislativo cuando sefialan la
situacién irregular que se vivid en esos anos. Esta situacion empez a
cambiar a mediados de la década de 1920. El Ejecutivo emprendié una
reforma hacendaria, y pudo aumentar el gasto para promover el desarrollo
econdmico y social, al disminuir el administrativo, principalmente el de la

81 En la documentacion consultada de la década de 1920 sélo se encuentran denuncias menores, como
el caso de los Ferrocarriles Nacionales de México, donde se revelaban distintos fraudes y contrabando.
También algunas Auditorfas Regionales reportaban casos de malversacion, como en la administracién de
Sayula, Jalisco, donde se reportaba al administrador por un fraude de 16,621 pesos, y en Ciudad Judrez
se reportaba un robo de un empleado del timbre por 3,000 pesos. CEHMC, fondo CMLXXV, caja 2, leg.
0000193; caja 15, leg. 00001570 y caja 18, leg. 00001660.
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Secretaria de Guerra. Todo indica que este poder lograba tener un mayor
control sobre el presupuesto. Fue en este contexto en el que la Contraloria,
en 1924, pudo presentar por primera vez durante el término constitucional
la cuenta publica a la Contaduria Mayor de Hacienda.

Con esto se observa que la Contaduria Mayor de Hacienda se vio
obstaculizada para realizar una de sus funciones basicas: la revision de la
cuenta publica. Si bien en 1924 se le presentd oportunamente, la situacion
no se regularizé, pues los diputados continuaron quejandose de que no
se entregaba a tiempo la cuenta. Ademas, esta irregularidad impidié a la
Contaduria fincar responsabilidades a los servidores publicos en caso de
peculado, pues de acuerdo con la ley de 1904 de la Contaduria, a los cinco
afos prescribia toda responsabilidad. De cualquier forma, en la Camara de
Diputados persistio el interés de sancionar el ejercicio presupuestario del
Ejecutivo, por lo que se observa que en los debates existié la preocupacion
recurrente de finiquitar las cuentas de 1917 a 1924, logro que finalmente
se alcanzo en 1930. Con ello, a pesar del gran retraso, al fin la Camara
terminaba por revisar y justificar los gastos ejercidos durante los afios que
siguieron a la Revolucion.

En resumen, aunque en este periodo el presidencialismo fue relativamente
débil, este poder utiliz6 una serie de estrategias para centralizar y tener
un mejor control del presupuesto, en detrimento de la funcidn fiscalizadora
del Poder Legislativo. Y, como se sabe, con la creacién del Partido Nacional
Revolucionario y toda vez que el presidente fuera su cabeza indiscutida, el
Ejecutivo ya no necesitd mas hacer uso de las facultades extraordinarias,
ni de otras estrategias, pues como lider absoluto confiaba en que podia
enviar su legislacion al Congreso y que seria aprobada con eficiencia y
sin modificaciones. Con la consolidacion del sistema presidencialista a
mediados de la década de 1930, el Legislativo dej6 de ser un poder opositor,
y empez6 a tener una mayor dependencia del Ejecutivo. Como corolario,
la mayor cooperacién entre ambos poderes permiti6 que las iniciativas, los
presupuestos y la cuenta publica presentados por los presidentes fueran
aprobados por el Congreso sin mayor dificultad.
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LA TRANSPARENCIA
DE LAS TRANSFERENCIAS, PARTICIPACIONES
Y APORTACIONES A ESTADOS

Por Marco Antonio Cancino Cordero

INTRODUCCION

La transparencia y la rendicion de cuentas son elementos fundamentales
en el fortalecimiento de la democracia en nuestro pais. Es a través de la
informacion que los ciudadanos en general podran conocer y evaluar el
desempeno gubernamental y no sélo la correcta aplicacion de los recursos
en términos normativos.

Recientemente se aprobo la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, la cual involucra nuevos instrumentos de rendiciéon de cuentas
del ejercicio del gasto publico federal. Se han establecido mecanismos mas
claros y concretos para la presentacion de informacion confiable y oportuna
sobre el uso y destino de los recursos publicos.

Sin embargo, las propuestas normativas en materia de transparencia y
rendicion de cuentas presupuestarias no han permeado hacia las entidades
federativas y los municipios. Si bien, la legislacion federal ha avanzado
de manera importante en la materia, el marco normativo en los distintos
estados del pals se encuentra sumamente rezagado, lo cual, la mayoria de
las veces, fomenta la opacidad, la discrecionalidad y el uso abusivo de los
recursos publicos.

En el dmbito normativo, pareciera entonces que existen dos Méxicos con
distintos niveles de desarrollo institucional presupuestario. El primero, con
avances importantes que involucran inclusive la evaluaciéon del desempeno
gubernamental, en el caso federal; y un sequndo, donde la carencia de
instrumentos normativos y coercitivos que obliguen al funcionario a rendir
las cuentas bdsicas es la constante.
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Este ensayo pretende aportar informacion para orientar la discusion en
materia de homologacion de criterios contables, principalmente de aquellos
recursos transferidos porla Federacién alas Entidades del pais. Como podremos
observar, la opacidad y la discrecionalidad en la rendicion de cuentas es
un factor determinante para que el ciudadano conozca sobre el uso de los
recursos publicos por parte de los gobiernos locales. Las discrepancias en
algunos casos son relevantes y en otros casos son atribuibles a los formatos en
los que los diferentes gobiernos estatales presentan la informacion contenida
en las cuentas publicas locales.

Sin embargo, el mayor reto es lograr encontrar los elementos minimos
necesarios de informacion que permitan precisamente al ciudadano conocer
mas sobre el uso y ejercicio de los recursos publicos y evitar su abuso.

1. Crecimiento de los recursos presupuestales disponibles.

Nuestro pais ha registrado en los tltimos seis afios un incremento importante
en los recursos presupuestales tanto en términos absolutos, como en términos
relativos, 1o que ha permitido financiar programas sociales, invertir en
infraestructura, asi como también incrementar las transferencias financieras
a las entidades federativas y los municipios a través de los distintos fondos,
participaciones y aportaciones federales.

Durante el periodo de 2000 a 2008, el crecimiento registrado en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) correspondiente a cada
ejercicio fiscal, aprobado por el Congreso de la Union, crecié mas de la mitad
en terminos reales (53.86 por ciento), pasando de 1.55 billones de pesos en
el ano 2000, a poco mas de 2.38 billones de pesos para el afio 2008. Ello
implicé que si bien, los esfuerzos realizados en materia de reforma fiscal
estuvieron lejos de ser los 6ptimos para cubrir plenamente con las principales
necesidades financieras y la agenda social del pafs, los diferentes ejercicios
de reforma tributaria registrados en los ultimos diez afios generaron ingresos
que permitieron ampliar el gasto publico federal y local en términos reales.

1 pesos constantes del 2006.
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Lo anterior ha permitido que en el 2008 las arcas publicas cuenten, a
pesos constantes del 2006, con 835 mil 500 millones de pesos mas que en el
ano 2000, lo que se traduce en mayores recursos disponibles para gasto en
materia social, infraestructura y gasto corriente.

Tabla 1. Presupuesto de Egresos de la Federacion Aprobado

2000 - 20008
Millones de pesos de 2006

Afo Presupuesto Crecimiento Real %
2000 1.551.137 -

2001 1.665.112 7,35

2002 1.720.824 3,35

2003 1.724.523 0,21

2004 1.774.538 2,90

2005 1.892.089 6,62

2006 2.000.072 5,71

2007 2.178.501 8,92

2008* 2.386.604 9,55

Fuente: Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), con datos del PEF (2000 - 2008).

* Estimado con reforma fiscal.

Sin embargo, el crecimiento de los recursos disponibles por la Federacion
y los Estados no se dio de manera uniforme. La tasa de crecimiento real del
PEF durante el periodo de 2000 al 2003 si bien fue positiva, se incrementé a
tasas decrecientes, llegando a su nivel mas bajo en el afio 2003, con tan s6lo
un crecimiento real de 0.21 por ciento (Tabla 1).

Ello es relevante toda vez que la tasa de crecimiento real de partida,
correspondiente al PEF del 2001 fue del 7.35 por ciento, por lo que su
contraccion se tradujo en restricciones y presiones significativas a las
disponibilidades financieras tanto para el gobierno federal, como para las
propias Entidades y los Municipios, comprometiéndose la inversion y el
gasto social.
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Grafica 1. Presupuesto de Egresos de la Federacion
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del IMCO y PEF (2000-2008).

En contraste, a partir del 2004 el crecimiento del PEF aprobado comienza
a presentar tasas crecientes, principalmente como resultado de una reforma
tributaria que tuvo lugar en el afio 2003, asi como también, un progresivo
incremento en los precios internacionales del petréleo, hecho que amplié
aun mas las disponibilidades financieras y el gasto publico.

La contribucion del precio internacional del petrdleo en el crecimiento de
los recursos presupuestales disponibles fue mayor a partir del 2002 y hasta el
2007. En ese mismo periodo, el ritmo de crecimiento del precio de la mezcla
mexicana de petrdleo se incrementé en promedio y en términos reales, a una
tasa anual del 19.09 por ciento, siendo el 2004 el afio en el que el precio
del petréleo mexicano rebas6 la barrera de los 30 délares, ubicandose en
promedio en los 33.14 délares por barril (Tabla 2).

Tabla 2. Precio Promedio de Exportacion de Petréleo Crudo
2000 - 2008
Doélares constantes de 2006

Afio 2000 ] 2001 ] 2002 2003 | 2004 | 2005] 2006| 2007 | 2008

Precio en Dolares por Barril 29,02 | 21,19 | 24,12 | 27,16 | 33,14 | 44,09 | 53,04 | 59,78 | 83,12
Crecimiento % 2700 13,8] 12,6 22,0 33,0 203| 12,7| 390

Fuente: IMCO con base en ler y 2do Informe de Gobierno (2000-2002) y Petréleos Mexicanos
(PEMEX) (2003-2008).
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Posteriormente, para el 2008 la mezcla mexicana alcanzd en el primer
trimestre del 2008, precios superiores a los 80 dolares por barril. Ello generd
ingresos adicionales no previstos de cerca de 33 mil 250 millones de pesos.?

Sin embargo, desde la perspectiva de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), dichos recursos no necesariamente pudieron ser
distribuidos a las entidades federativas segun las reglas establecidas en la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)? vigente,
debido principalmente a que un importante porcentaje de estos ingresos
excedentes (55.63 por ciento) han sido utilizados para financiar parte de
la importacion de la gasolina que el pais requiere, producto que también
ha sufrido considerables incrementos en los precios internacionales y que
han mermado los excedentes petroleros en cerca de 18 mil 550 millones de
pesos. Otro factor que merma los excedentes petroleros es la contraccion de
la plataforma de exportacion, la cual representd una disminucion de 15 mil
460 millones de pesos de ingresos.

Sin embargo, y a pesar de ello, es evidente que los recursos disponibles por
la federacion se han incrementado considerablemente en los tltimos 12 afios.

2. La Federalizacion de los recursos presupuestales.

En México, a traves del proceso de descentralizacion de competencias de
la Federacion a los Estados se han transferido diversidad de facultades entre
los distintos ambitos de gobierno, sin embargo y debido a la complejidad
de la materia tributaria, las potestades respectivas permanecen en su

2 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), Comunicado de Prensa 050/2008, 1° de Junio de 2008.

3 la propia SHCP informa en su comunicado de prensa 05/2008, que los recursos adicionales obtenidos
por el incremento del precio internacional de la mezcla mexicana de petréleo que fue de 33 mil 250
millones de pesos, fueron afectados por un incremento en las importaciones de gasolina con un costo de
18 mil 550 millones de pesos; una menor plataforma de exportacién que significa dejar de percibir 15 mil
460 millones de pesos y una apreciacion del tipo de cambio y otros ingresos que afectan a los ingresos
petroleros en 7 mil 720 millones de pesos, lo que genera ingresos petroleros netos negativos del orden de
8 mil 490 millones de pesos.

101



Marco Antonio Cancino Cordero

mayoria centralizadas®. Ello ha hecho necesario el disefio de instrumentos
y mecanismos capaces de permitir la distribucion de los recursos a todas las
entidades federativas a partir de criterios formales establecidos en la propia
Ley de Coordinacion Fiscal (LCF).

El objeto de las transferencias de un nivel de gobierno a otro es permitir a
los gobiernos locales financiar politicas, programas o funciones especificas
que no podrian ser realizados con recursos propios®, es decir, la funcion
especifica de las transferencias es complementar el gasto publico de cada
una de las entidades federativas, seguin sus necesidades. Asi, cuando las
transferencias de recursos se realizan desde la federacién hacia los estados,
dichos traspasos de recursos se denominan “transferencias federales”.

Si bien, el principal objetivo de estas transferencias es el de “reducir la
brecha entre los ingresos propios y las necesidades de gasto de un gobierno”
y “entre la capacidad de gasto entre los gobiernos de un mismo orden de
gobierno”’, la propia LCF establece que las transferencias federales tienen por
objeto “el fortalecimiento de los presupuestos de las entidades federativas y
de las regiones que la conforman”.?

Segun datos del Instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO), el gasto
total en estados y municipios se ha ido incrementando en los tltimos afios de
manera considerable, ya que en 1990 las transferencias de la federacion a las
entidades locales represent6 tan s6lo el 34 por ciento del gasto programable,
en tanto que dieciséis afos después (2006), las transferencias representaron
el 57 por ciento del total del gasto.®

4 Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Secretarfa de Gobernacion, “Manual de
Transferencias Federales para Municipios”, Primera Edicién, 2007, pag. 28.

> Ibidem., pag. 29.

6 jdem.

7 idem.

8 Articulo 47 de la Ley de Coordinacion Fiscal Federal.

% pardinas E., Juan, “Transparencia ¥ homogeneidad presupuestal en los estados. Herramientas para elevar la
productividad del gasto publico”, Instituto Mexicano para la Competitividad, México, Julio 2008.
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Grafica 2. La descentralizacion del gasto ptublico
1990-2006
Gasto total por nivel de gobierno
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Fuente: IMCO con datos del PEF y SHCP.

Lo anterior obedece principalmente al proceso de descentralizacién de
funciones entre la Federacion y las Entidades que se inici6 a principios de
los anos ochenta y que de manera creciente ha ido trasladando funciones,
atribuciones y recursos.

De las principales transferencias que realiza la Federacion a las Entidades
y Municipios se encuentran aquellas reguladas por la propia LCF las cuales
comprenden las Participaciones en Ingresos Federales (Ramo 28); las
Aportaciones Federales (Ramo 33); los Apoyos para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas (Ramo 39); los Convenios de Descentralizacion;
los Aprovechamientos sobre Rendimientos Excedentes o Fideicomiso para
la Infraestructura de los estados (FIES) y mas recientemente; el Fondo
de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades Federativas (FEIEF),
constituido basicamente con excedentes petroleros.

Si bien, el total de las transferencias efectuadas por concepto de
Participaciones en ingresos federales y aportaciones no han presentado una
significativa variaciéon en términos relativos con respecto al PEF aprobado
en cada uno de los afos entre el 2004 y el 2007, en el que han inclusive
registrado una ligera disminucion, al pasar del 36.21 por ciento en el 2004 al
31.19 por ciento en el 2007, los cambios relevantes se han registrado en dos
aspectos: el crecimiento absoluto de los recursos totales que forman parte de
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las transferencias federales (19.28 por ciento) y la variacién de los recursos
asignados a cada uno de los fondos y transferencias (Tabla 3).

De los seis fondos mencionados, los recursos mas significativos, en
términos proporcionales a cada uno de los PEF aprobados, 1o han constituido
el Ramo 28 y el Ramo 33, los cuales suman en promedio conjuntamente,
en el periodo de 2004 a 2006 el 31.50 por ciento del PEF correspondiente
a cada afio y el 87.97 del total de las transferencias a Estados y Municipios
en ese mismo lapso.1°

En contraste, los fondos o aportaciones de menor peso en el total de las
transferencias federales, para el periodo de 2004 a 2006, los constituyen los
recursos del Ramo 39, los Convenios de Descentralizacion, el FIES y el recién
creado FEIEF, los cuales representan en conjunto en promedio, tan solo el
4.89 por ciento del total de los PEF de cada ejercicio presupuestal y apenas
el 13.65 por ciento de la totalidad de las transferencias federales.

Tabla 3. Transferencias efectuadas por concepto de Participaciones
en Ingresos Federales y Aportaciones 2004-2007
Millones de pesos
Afio Base 2006

| PEF 2004 1.774.538 | PEF 2005 1.892.089 | PEF 2006 2.000.072 | PEF 2007 2.178.501

% PEF % PEF % PEF % PEF
2004 2005 2006 2007
2004 2005 2006 2007
A. Participaciones en Ingresos Federales (Ramo 28) A.1.+A.2. 268.004,77 1510 | 29018754 1534 329.337,00 16,47 32051176 1471
AL Participaciones (Ramo 28) 243.974,61 1375 | 264312,28 13,07 207.810,00 1480 287.014.26 1317
A.2. Incentivos Econémicos 24.030,15 135 25.875,26 137 31.528,00 158 33.498,46 154
B. Aportaciones Federales (Ramo 33) 278.281,69 1568 301.492,05 15.93 340.953,00 17,05 342.913,45 15.74
€. Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
28.38048 1.60 25.960,84 137 29.250,00 1.46 17.200,91 079
(Ramo 39)
D. Convenios de Descentralizacion 42.904,83 242 40.785,62 216 40.226,00 201 52.352,54 2,40
E. Aproy iento sobre imi o Fideicomi
25.048,49 141 22.87737 121 7.883,00 039 6.644,37 030
para la Infraestructura de los Estados (FIES)
. Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades (FEIEF)* nd. nd. 15.887.30 079 26.944,49 124
TOTAL (A+B+C+D+E+F) 642.62026 3621 68131243 3601 71683500 3584  766.57652 3519

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Unidad de Coordinacién con Entidades
Federativas y Direccion Adjunta de Estadistica de la Hacienda Publica, Unidad de Planeacion
Econémica de la Hacienda Publica, SHCP, enero de 2006 (datos de 2004-2005), enero de 2007 (datos
de 2005-2006) y enero 2008 (datos de 2006-2007).

* En el 2004 y 2005, no existia el FEIEE.

10 Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas y Direccién General Adjunta de Estadistica de la
Hacienda Publica, Unidad dePlaneacion Econémica de la Hacienda Publica. SHCP, enero de 2006 (datos
de 2004-2005), enero de 2007 (datos de 2005-2006) y enero 2008 (datos de 2006-2007).
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Con respecto al comportamiento de cada uno de los fondos, transferencias y
aportaciones en el periodo de 2004 al 2006 (Tabla 4), tenemos que en lo referente
al Ramo 33, los recursos transferidos a las Entidades por esta via tuvieron un
crecimiento real del orden del 8.28 por ciento, para el afio 2005 y del 13.49
por ciento para el afio 2006. Sin embargo, dichas participaciones sufrieron, en
términos reales, un decremento durante el 2007 del orden del 2.68 por ciento.™!

Un comportamiento similar registraron las aportaciones del Ramo 33
en ese mismo lapso, en donde se presentaron incrementos de 10s recursos
canalizados por esta via del 8.34 por ciento para 2005 y del 13.09 por ciento
para el 2007, en claro contraste a un reducido crecimiento durante el 2007
de apenas el 0.57 por ciento en términos reales.

Los casos mas llamativos los constituyeron el Ramo 39 y el FIES, quienes
vieron reducidos sus fondos en ese mismo periodo en un 12.34 por ciento en
promedio en el primer caso, y en un 29.97 por ciento, en el sequndo caso.
Inclusive, en el Ramo 39, la reduccién mas drastica se registré durante el
ejercicio presupuestal 2007 con una reduccion del 41.16 por ciento de los
fondos en relacién con el afio anterior. En el caso del FIES, la reduccion mas
significativa fue durante el ejercicio presupuestal 2006 con una disminucion

de sus fondos en un 65.54 por ciento.

Tabla 4. variacion porcentual de transferencias efectuadas por concepto

de Participaciones en Ingresos Federales y Aportaciones 2004-2007
Millones de pesos
Afo Base 2006

Variacion Variacién Variacién
2004 2005 2006 2007
% % %
A. Participaciones en Ingresos Federales (Ramo 28) A.1.+A.2. 268.00477 20018754 828 329.337,00 13.49 320.511,76 -2.68
AL Participaciones (Ramo 28) 243.97461 26431228 834 207.810,00 12,67 287.014.26 3.63
A.2. Incentivos Econmicos 24.03015 25.875,26 7.68 31.528,00 21,85 33.498,46 625
B. Aportaciones Federales (Ramo 33) 278.281,69 301.492,05 834 340.953,00 13,09 342.913,45 057
€. Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
28.38048 25.960,84 -8,49 29.250,00 12,63 17.209,91 41,16
(Ramo 39)
D. Convenios de Descentralizacion 42.904,83 40.785,62 4,94 40.226,00 137 52.352,54 3015
E. Aprov iento sobre imi o Fideicomi
25.048,49 22.877.37 -8,67 7.883,00 -65.54 6.644,37 1571
para la Infraestructura de los Estados (FIES)
E Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades (FEIEF)* nd. nd 15.887,30 0,00 26.944,49 69,60
TOTAL(A+B+C+D+E+F 64262026  681.312,43 6,02 716.835,00 521 766.576,52 6,94

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Unidad de Coordinacion con Entidades
Federativas y Direccion Adjunta de Estadistica de la Hacienda Piblica, Unidad de Planeaciéon
Econémica de la Hacienda Publica, SHCP, enero de 2006 (datos de 2004-2005), enero de 2007 (datos
de 2005-2006) y enero 2008 (datos de 2006-2007).

* En el 2004 y 2005, no existia el FEIEF.

I ibidem.
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En contraste, los incrementos promedios mas relevantes los registraron
los convenios de Descentralizacién y el recién creado FEIEF, los cuales
en promedio tuvieron crecimientos anuales reales del orden del 7.94 por
ciento en el caso de los primeros y del 23.19 por ciento en el caso del Fondo
de Estabilizacion.

Sin embargo, es importante recalcar que dichos fondos representan en
conjunto tan sélo el 10.34 por ciento del total de las transferencias federales
del ejercicio presupuestal 2007 y que los recursos que los constituyen
si bien, representan una fuente de ingreso adicional importante para las
Entidades y los Municipios, ya que su uso no se encuentra etiquetado, aun
son fondos relativamente pequenos y su distribucién, principalmente en el
caso del FEIEF, se encuentra determinada en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) aprobada en abril del 2006.

3. Las transferencias y aportaciones a los Estados y su rendicion
de cuentas.

Una de las principales herramientas para la rendicién de cuentas en México
es la conformacion de la Cuenta Publica tanto Federal, como las estatales.
En dicho documento se asientan los estados financieros y demas informacion
financiera, presupuestaria y contable que emane de las contabilidades de
los ejecutores del gasto, consolidados por las autoridades financieras y/o
hacendarias respectivas.?

La Cuenta de la Hacienda Publica Federal deberd reportar las
transferencias y aportaciones que la Federacién realice anualmente a
las distintas Entidades y en el caso de las Cuentas Publicas locales, éstas
deberan informar sobre los recursos recibidos por parte de la Federacion
en la misma materia.

Del andlisis de la informacién proporcionada por la Federacion en la Cuenta
Publica correspondiente se desprende que diez de las 32 Entidades del pais

12 Articulo 92 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).
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concentran el 54.88 de las transferencias y aportaciones federales. Los casos
mas dramaticos los constituyen el Estado de México con 10.57 por ciento, el
Distrito Federal con 7.55 por ciento y Veracruz con 6.43 por ciento; estos tres
estados concentran casi la cuarta parte de las transferencias y aportaciones
a Entidades (Tabla 5).

Sinembargo, también se detectaron diversasinconsistencias enla informacion
proporcionada tanto por la Federacion, como por los propios estados.

La primera inconsistencia corresponde al monto total transferido por la
Federacion a las Entidades con las que éstas reportan, el cual asciende a
30 mil 976 millones de pesos, [0 que representa una diferencia del 4.32
por ciento.

Si bien, en términos relativos la diferencia no es significativa, en términos
absolutos dicha discrepancia representa el 93.16 por ciento de los excedentes
petroleros generados durante el primer trimestre del 2008, de ello la
importancia de la diferencia.

Las principales discrepancias detectadas fueron en las cifras reportadas
por Tabasco, con un 17.55 por ciento de diferencia, seguido de San Luis
Potosi con el 15.41 por ciento, Oaxaca con 9.37 por ciento, Coahuila con 8.67
por ciento y Nayarit con 6.86 por ciento.

En contraste, los estados que menos discrepancias tuvieron con respecto
a lo reportado en la Cuenta Publica Federal y su respectiva Cuenta Publica
con respecto a las transferencias y aportaciones fueron Baja California
Sur con 0.20 por ciento, Morelos con 0.30 por ciento, Durango con 0.70
por ciento, Yucatan con 0.75 por ciento y el Estado de México con 1.06
por ciento.
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Tabla 5. Transferencias efectuadas por concepto de Participaciones en
Ingresos Federales y Aportaciones reportados por la SHCP
y las Cuentas Publicas Estatales

2006
Pesos
A | B _ [ _ ]
% Totd por  Cuentas Plblicas % Total por Dif B-A Ry Ry

Estado SHP aa*'f Et tolos Ews (Abeoege) “-PHE-ATA %Dif BAB
Aguascalientes 8775406019 122]  9.353754000 127 578.347.981 6,59 6.18)
Baja California 20,338.533.083 284 19.801.127.000 268 537.406.083) 2,64 2,71
Baja California Sur 5.612.313 465 0,78] 5623691226 0,78 11.377.780) 0,20 0,20]
Campeche 8.198.708 434 1,14 8.539.074.000 1,185 340.365.562| 4,15 3,99
(Coahuila 17.843. 888134 249 19.391.34927M 263 1.547.461.137) 8,67 7,98
Colima 6.317.353524 038 5,952 390,097 081 364,954 427 578 6,13
Chiapas 33,506,460 696 4p9|  35.334.021580 479  1737.560.884 517 4,92
(Chihuahua 21,134,237 333 2.95] 22.0420005M 299 O07.853.168) 4,30 4,12
Cistrito Federal 54.100.692 607 7.55] 56.687.251.500 7.68] 2586.588 893 4,78 4,56
Durango 12.347 847 BEB| 1,72 12.261.320.000 1,66 BE.527.668) 0,70 0,71
Guansjuo 27.343.668.375, 382| 26.286958.199 35|  1.056.710.176) 386 4,02
Guerrenn 24,267 707 215 3,39 25.301.317 897 343 1033.610.482) 4,26 4,09
Hidalgo 17.702.251.750| 247 17.455087.700 2.37] 247.164.050) 1,40 1,42
Hlisco 42.103.840.037) 5,88] 43.477 268688 5,89 1.373.428.651 3,26 3,16
Mesico 75.751.298.385, 1057|  74.951538000 1018]  799.760.386 1,06 1,07
Michoacan 26.261.282.189 367 27.203920315 369 942.638.126) 359 3,47
Morelos 11.510.325061 181 11.475,681.000 1,56] 34.644.081 0,30 0,30]
Nayarit 8710224709 122 9.307655677 126|  597.430.968 6,86 6.42]
Nuevo Ledn 29.454.905.061 41| 31.229.044.000 423  1774.138.939 6,02 5,68
Oaaca 26.602.863.420) 371  29.094955000 394| 2492.091.580) 9,37 8,57
Fuebla 31.902.382 589 4.45] 31.480653.600 426 441.728.989) 1,38 1,40
Querétaro 12.226.999.259 171|  12.387.335000 168]  160.335.741 1,31 1,29)
Quintana Foo 9.408.550430) 131 9.621884000 130]  213.133.570 2,27 2,22
San Luis Potos 17.062.845.805| 238 19.692.026.000 257 2629.180.195] 15,41 13,35
Sineloa 19,279.651.393 2 19.724.000000 267 444.348.607] 2,30 2,25
Sonora 20.237.312.971 282 19.926485300 270]  310.827.671 1,54 1,56
Tabasco 24,797.140602, 346| 29.148303398 395]  4351.162.796| 17,55 14,93)
Tamaulipas 22.896.637.724) 320 23942032946 324 1045.395.222) 457 4,37
Maxcala 7.918.335839 111|  7.800448628 106|  117.887.211 1,49 1,51
Veraauz 46.079.200.456, 643|  47.992400.000 650| 1913.199.514 4,15 3,99
Yucatan 13,445,432 952 188]  13.344,343200 181 101.089.752 0.75 0,76]
Zacatecas 11.962.118:209 167! 12.159.852923 1,65 197.764.714] 1,65 1,63
No distribuible 1.212.151.071 0,17 0,00
TOTAL 716.402.566471 10000 737.969.129.446 10000 30.976.114.994 4,32 4,20

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Unidad de Coordinacion con Entidades
Federativas y Direccion General Adjunta de Estadisticas de la Hacienda Publica, Unidad de
Planeacion Econdémica de la Hacienda Publica SHCP y Cuentas Ptblicas Estatales 2006.

El siguiente paso consistié en analizar la informacién proporcionada por
cada una de las entidades federativas con respecto a los fondos y aportaciones
transferidas por la Federacion y que fueron reportadas en la Cuenta Publica
2006 respectiva.
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De dicho analisis, se obtuvo que siete estados presentaron inconsistencias
entre la informacién reportada en su propia Cuenta Publica y el desglose de
la informacién correspondiente a los fondos y a las aportaciones (Tabla 6).

Tamaulipas fue el que menor informacion relacionada con los fondos y
aportaciones presentd en su Cuenta Publica, asi como también mostré una
diferencia entre lo reportado y lo desglosado de 22 mil 736 millones de pesos,
es decir, no presentd informacion relativa al 94.96 por ciento de los recursos
que le fueron transferidos.

Veracruz presentd una diferencia del orden de los 3 mil 565 millones de
pesos explicables por la bursatilizacion de la Tenencia que le gener¢ ingresos
cercanos a los 3 mil 500 millones de pesos.'?

Finalmente, Zacatecas presentd una diferencia del 10.04 por ciento
entre lo que reportd en la Cuenta Publica como transferencias y lo
efectivamente desglosado.

Tabla 6. Estados con mayor discrepancia entre lo reportado en la Cuenta
Publica y el desglose de las transferencias y aportaciones

Cuenta Publica 2006
Estado Cuenta Publica TOTAL (g'}ff;fl?f‘:f) %
Tamaulipas 23.942.032.946 1.205.993.557 22.736.039.389 94,96
Sinaloa 19.724.000.000 19.722.000.000 2.000.000 0,01
Tabasco 20.148.303.398 20.152.064.103 3.760.705 -0,01
Quintana Roo 9.621.684.000 9.625.308.000 3.624.000 0,04
Querétaro 12.387.335.000 12.405.695.447 18.360.447 -0,15
Veracruz 47.992.400.000 51.557.800.000 3.565.400.000 -7.43
Zacatecas 12.159.882.923 13.380.426.678 1.220.543.755 -10,04
Total 154.975.638.267 |  137.049.287.785 |  27.549.728.296 17.78

Fuente: Elaboracion propia con base en Cuentas Publicas 2006 de los estados.

13 Standard&Poors, “Estado de Veracruz - Programa de bursatilizacion del Impuesto sobre Tenencia o0 Uso
Vehicular”, 10 de enero de 2008, www.standardandpoors.com.mx
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Con respecto al Ramo 28, Participaciones Federales, tanto el Estado de

México como el Estado de Tamaulipas no reportan los recursos recibidos por
dicho concepto, a pesar de que el Gobierno Federal reporta haberle entregado
al primero, 34 mil 929 millones de pesos y al sequndo, 9 mil 344 millones de

pesos (Tabla 7).

Tabla 7. Transferencias reportadas por Entidad Federativa

Ramo 238
2006
Estado TOTAL Ramo FGP FFM IEPS

Aguascalientes 3.597.236.000 3.116.421.000 411.293.000 69.522.000
Baja California 8.150.834.000 8.150.834.000 -

Baja California Sur 2.073.800.328 1.940.669.094 83.848.895 49,282,339
Campeche 2.961.947.000 2.753.263.000 170.801.000 37.883.000
Coahuila 7.940.773.052 - -

Colima 2.230.420.458 1.978.960.379 222.494.353 28.965.724
Chiapas 12.420.443.975 12.167.556.182 136.313.872 116.573.921
Chihuahua B8.248.743.754 7.781.795.929 241.540.764 225.407.061
Distrito Federal 37.453.870.500 34.675.310.000 2.162.753.500 615.807.000
Durango 4.056.405.138 3.621.345.763 358.278.712 76.780.663
Guanajuato 11.105.844 427 10.507.234.986 369.723.343 228.886.094
Guerrero 6.318.098.300 6.109.566.700 120.220.800 88.310.800
Hidalgo 5.721.466.000 4.862.206.000 786.160.000 73.100.000Q
Jalisco 17.557.325.091 16.761.651.149 369.731.718 425942 224
México - - - g
Michoacan 9.508.774.975 7.839.755.707 771.881.496 210.485.222
Morelos 4.399.770.000 3.939.353.000 386.605.000 73.812.000
Nayarit 2.975.280.989 2.646.521.898 294.944.652 33.814.439
Nuevo Leon 13.503.600.000 13.016.037.000 168.240.000 319.323.000
Oaxaca 7.622.228.000 6.678.971.000 850.181.000 93.076.000
Puebla 10.701.368.400 - - 165.551.800
Querétaro 4.933.832.34M1 4.463.966.000 399.329.341 70.537.000
Quintana Roo 3.771.367.000 3.223.033.000 237.007.000 130.180.000
San Luis Potosi 5.490.039.000 5.051.396.000 346.802.000 91.841.000
Sinaloa 7.108.000.000 6.646.000.000 139.000.000 205.000.000
Sonora 9.144.050.200 8.842 673.700 115.133.000 186.243.500
Tabasco 14.076.600.000 13.653.100.000 326.000.000 97.500.000
Tamaulipas - - -

Tlaxcala 3.092.985.936 2.805.350.981 271.818.797 15.816.155
Veracruz 17.192.700.000 16.047.100.000 445 .800.000 220.800.000
Yucatan 4.781.174.040 4.181.616.106 517.863.034 81.694.900
Zacatecas 4.046.715.368 3.354.770.237 610.870.589 81.074.544

Fuente: Elaboracion propia con base en Cuentas Publicas 2006 de las Entidades.
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Con referencia al Fondo General de Participaciones, Coahuila, el Estado de
México, Puebla y Tamaulipas no reportan recursos recibidos por este concepto,
en tanto que la SHCP reporta en la Cuenta Publica 2006 transferencias por 6
mil 763 millones de pesos, 34 mil 100 millones de pesos, 10 mil 937 millones
de pesos y 7 mil 455 millones de pesos, respectivamente.

En el caso del Fondo de Fomento Municipal, Baja California, Coahuila,
el Estado de México, Puebla y Tamaulipas no informan sobre los recursos
transferidos por la Federacion en el 2006, los cuales ascendieron a 131.5
millones de pesos, 169.6 millones de pesos, 317.1 millones de pesos, 713.3
millones de pesos y 372.4 millones de pesos, respectivamente asignados a
dichas entidades.

Sobre el Impuesto Especial sobre Productos y Servicios (IEPS), de nueva
cuenta Baja California, Coahuila, el Estado de México y Tamaulipas no
presentan informacion alguna con respecto a los recursos recibidos por dicho
concepto por parte de la Federacion reportados en la Cuenta Publica Federal
y que ascendieron a 207.9 millones de pesos, 233.5 millones de pesos, 512.3
millones de pesos y 202.4 millones de pesos, respectivamente.

Para el Ramo 33, Aportaciones Federales, los estados de Baja California y
Tamaulipas omiten informacion referente al Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica y Normal (FAEB) a pesar de que el Gobierno Federal reporta
haber transferido al primero 5 mil 226 millones de pesos, y al sequndo, 6 mil
781 millones de pesos.

Conreferencia al Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA),
ni Baja California ni Tamaulipas reportaron haber recibido transferencias
federales por dicho concepto, en tanto que el Gobierno Federal sefial6 haberle
trasladado a la primera entidad 837 millones de pesos, y a la sequnda, mil
406 millones de pesos.

En el caso de las Aportaciones para la Infraestructura Social (FALS),

Unicamente Baja California no reporta los 209 millones de pesos que le
transfirio la federacién por dicho concepto.
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Con respecto al Ramo 39, Baja California, Colima, Morelos y Puebla, no
ofrecen informacion relacionada con los Apoyos para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas (AFEF), ni del Fideicomiso para la Infraestructura de los
Estados FIES, siendo que del AFEF, la Federacion informd en la Cuenta Publica
del 2006 que transfirié 996 millones de pesos a Baja California, 177 millones
de pesos a Colima, 253 millones a Morelos y 993 millones a Puebla.

Por concepto de FIES, el Gobierno Federal informé que otorgd a Baja
California 230 millones de pesos, a Colima 61 millones de pesos, a Morelos
119 millones de pesos y a Puebla 321 millones de pesos.

Tabla 9. Transferencias reportadas por Entidad Federativa

Ramo 39
2006
Estado Total Ramo AFEF FIES
Aguascalientes 775.068.000 377.643.000 397.425.000
Baja California
Baja California Sur 217.679.826 161.032.546 56.647.280
Campeche 447.842.000 260.659.000 187.183.000
Coahuila 853.901.076 567.540.425 286.360.650
Colima
Chiapas 2.028.965.836 1.640.270.266 388.695.570
Chihuahua 1.181.194.516 947.696.019 233.498.497
Distrito Federal 3.933.804.900 1.878.051.600 2.055.753.300
Durango 819.046.770 716.014.962 103.031.808
Guanajuato 1.435.518.798 1.113.338.349 322.180.449
Guerrero 1.063.836.100 611.967.300 451.868.800
Hidalgo 714.507.000 572.089.300 142.417.700
Jalisco 1.860.451.826
México 4.562.872.100 3.563.096.900 999.775.200
Michoacan 766.741.154 766.741.154
Maorelos
Nayarit 351.029.869 268.644.981 82.384.888
Nuevo Ledn 2.452.953.000 2.089.692.000 363.261.000
Oaxaca 969.329.000 748.521.000 220.808.000
Puebla
Querétaro 600.138.624 348.930.692 251.207.932
Quintana Roo 451.201.000 351.740.000 99.461.000
San Luis Potosi 947.730.000 797.945.000 149.785.000
Sinaloa 1.555.000.000 1.092.000.000 463.000.000
Sonora 1.244.287.400 692.213.400 552.074.000
Tabasco 1.636.408.135 547.208.135 1.089.200.000
Tamaulipas 686.960.727 486.693.173 200.267.554
Tlaxcala 395.720.746 204.963.577 190.757.169
Veracruz 2.920.000.000 2.402.200.000 517.800.000
Yucatan 655.610.815 511.928.090 136.868.518
Zacatecas 446.820.479 344.411.077 95.585.195

Fuente: Elaboracion propia con base en Cuentas Piblicas 2006 de las Entidades.
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Con respecto al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades
Federativas (FEIEF) tenemos que los estados de Aguascalientes, Baja
California, Colima, Jalisco, Michoacan, Morelos y Quintana Roo omitieron
reportar en sus respectivas Cuentas Publicas los ingresos percibidos por dicho
concepto. Ello contrasta con la informacién proporcionada por el Gobierno
Federal en su Cuenta Publica 2006 en la que reporta que transfirio 174
millones de pesos a Aguascalientes, 465 millones de pesos a Baja California,
123 millones de pesos a Colima, 981 millones de pesos a Jalisco, 458 millones
de pesos a Michoacdn, 239 millones de pesos a Morelos y 181 millones de
pesos a Quintana Roo.

Tabla 10. Transferencias reportadas
por Entidad Federativa

FEIEF
2006
Estado FEIEF

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur 110.999.051
Campeche 161.119.000
Coahuila 369.904.141
Colima
Chiapas 712.872.803
Chihuahua 467.819.409
Distrito Federal 1.810.995.000
Durango 206.425.058
Guanajualo 610.331.596
Guerrero 373.384.000
Hidalgo 287.025.700
Jalisco
México 2.014.926.300
Michoacan
Morelos
Nayarit 158.906.104
MNuevo Ledn 723.929.000
Oaxaca 400.201.000
Puebla
Querétaro 274.129.752
Quintana Roo
San Luis Potosi 297.909.000
Sinaloa 393.000.000
Sonora 240.688.300
Tabasco 853.202.064
Tamaulipas 465.753.328
Tlaxcala 164.320.832
Veracruz 977.300.000
Yucatan 247 496.313
Zacalecas 189.592.692

Fuente: Elaboracion propia con base en
Cuentas Publicas 2006 de las Entidades.
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4. Conclusiones y recomendaciones

El crecimiento de los recursos presupuestales disponibles tanto para
la propia Federaciéon como para las Entidades trae consigo aparejada la
obligacion de rendir cuentas sobre su ejercicio.

La reforma constitucional publicada en mayo pasado en el Diario Oficial de
la Federacion, establece la obligacion al Congreso de la Unién de emitir una
normativa especifica en materia de homologacion contable y fiscalizacion
presupuestal en Estados y Municipios. La tarea es enorme si se toma en
cuenta que dicha legislacion deberd ser la base para la reestructuracion
de los mecanismos de contabilidad gubernamental locales, asi como
de coordinacién en materia de rendiciéon de cuentas entre las entidades
subnacionales y la Federacidn.

La demanda de recursos por parte de los gobiernos estatales es creciente,
sin embargo, hasta el momento, no ha existido una verdadera disposicion de
su parte para hacer mas eficientes y eficaces los mecanismos de rendicion
de cuentas tanto de los recursos de origen local, como de los fondos de
procedencia federal. Ello puede evidenciarse a partir del analisis de la
legislacion en materia de Coordinacion Fiscal local, asi como del nivel de
institucionalizacion de las autoridades de fiscalizacion superior locales. Un
ejemplo adicional lo constituye la informacién aportada por este ensayo
sobre la rendicién de cuentas de los recursos federales que son transferidos
a las Entidades del pafs.

La opacidad y la poca claridad de la informacién proporcionada por
los gobiernos locales en las Cuentas Publicas impiden un andlisis mas
profundo sobre la evolucion, crecimiento y destino de los recursos publicos,
principalmente los federales. Ello es posible gracias a la complacencia tanto
de las autoridades fiscalizadoras locales, como de los propios congresos
estatales que dictaminan dichas Cuentas Publicas sin realizar observaciones
ni cuestionamientos relevantes.

Por lo tanto, las baterias deberan estar dirigidas principalmente a la
creacion de reglas claras y precisas, que obliguen a los distintos ambitos de
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gobierno a cumplir con criterios minimos de rendicién de cuentas, ademas
de generar un sistema de contabilidad gubernamental nacional eficiente,
capaz de operar como un verdadero mecanismo facilitador del intercambio
de informacidn entre los distintos ambitos gubernamentales en materia
hacendaria, asi como también, establecer los incentivos adecuados que
garanticen la cooperacion de todosy cada unodelosagentes gubernamentales
en el proceso de transparencia presupuestal.

La nueva Ley de Homologacion contable debera considerar al menos:

a) Establecer criterios generales para la contabilidad gubernamental, en
primera instancia, de los recursos de procedencia federal;

b) Considerar un sistema de contabilidad gubernamental nacional factible,
cuya puesta en marcha sea de forma gradual. Al respecto, es probable que
los Estados con un mayor grado de avance en la materia sean los primeros
en incorporarse con éxito al sistema, sin embargo, se debera poner especial
interés en los Estados mas rezagados;

¢) Establecer un indicador de desarrollo institucional contable, a fin de
determinar el grado o nivel en el que se encuentra cada una de las entidades
federativas y poder establecer, ademas de una estrategia general homogénea,
estrategias especificas segun las necesidades de desarrollo institucional
de cada Entidad. Ello permitird saber qué es lo que falta por hacer en los
Estados menos desarrollados y qué se debera fortalecer en las Entidades
mas avanzadas;

d) Integrar los elementos de evaluacion del desempefio gubernamental,
en los términos de los articulos 110 y 111 de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria. No es suficiente la informacién en materia
de cumplimiento presupuestario, sino también, la relativa al grado del
cumplimiento de las metas, los objetivos y los resultados esperados. Al
respecto, es importante conocer que la evaluacion del desempefo es un
topico que requiere de un nivel de desarrollo institucional en materia de
rendicion de cuentas relativamente alto, que en el corto y mediano plazo, es
poco probable que la mayoria de los Estados puedan instrumentarlo y;
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e) Fortalecimiento de la Auditoria Superior de la Federacién y de las
entidades de fiscalizacion superior locales. Ello no s6lo en términos
financieros, sino de incremento de su autonomia, atribuciones y alcances.
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