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Rendicién de cuentas hacendaria en México

Introducciéon

Aimée Figueroa Neri'

No puede haber una sociedad floreciente y feliz
cuando la mayor parte de sus miembros

son pobres y desdichados.

Adam Smith

Los recursos publicos son buena parte del nicleo duro de la rendicion de cuentas
de los Estados democraticos y, aunque en México carezcamos de una definicién
legal de los mismos y confundamos el término con gasto publico y, en casos extre-
mos, con presupuesto, queda clara su funcién vital para el desarrollo econémico,
la gestion publica y el bienestar colectivo; se sabe que la naturaleza de los recursos
publicos conlleva su escasez y de ahi deriva la importancia de la toma de decisiones
sobre ellos y la rendiciéon de cuentas sobre su uso y resultados. También sabemos
que la corrupcién se encuentra estrechamente ligada a la forma en que los recursos
publicos son gestionados y utilizados y, en casos lamentables pero frecuentes toda-
via, a la captura de dichos recursos por parte de gobernantes y servidores publicos.

La Red por la Rendicién de Cuentas (RRC) ha establecido la necesidad de
que existan actores de la misma (el que las rinde, el que las exige y el ciudadano
como sujeto principal) y cuentas (informacién) vinculados por cuatro verbos rec-
tores de sus relaciones: informar, explicar, justificar e incidir. Ademas, ha fundado
su diagnostico en la fragmentacion actual de la rendicién de cuentas en México en
seis de sus expresiones evidentes: conceptual, institucional, de sistemas de gestion,
normativa, social y politica.

A este pequefio marco conceptual, podemos agregar el de hacienda piblica,
proveniente de la economia publica y asimilado parcialmente por el derecho en
el concepto de actividad financiera del Estado o del sector publico. Al no ser este

1. Investigadora de la Universidad de Guada-
lajara, aimeefn@cucea.udg.mx . Agradezco los
comentarios recibidos de Tonatiuh Bravo Pa-
dilla, Rigoberto Soria Romo y Gloria Plascencia

de la Torre, asi como la colaboracién técnica de
José A|1ge| Nufio Sepulveda, Jaquelinne Mojica
y Rodolfo Torres en la busqueda y sistematiza-
cién de datos.




un espacio para debate conceptual, cabe Gnicamente resaltar que ambos térmi-
nos abarcan tanto los ingresos y otros recursos como el gasto del sector publico,
pasando por diversas etapas del ciclo financiero del Estado, y las multiples rela-
ciones que se establecen entre gestores y érganos involucrados, bien sean los que
ingresan, los que distribuyen o los que gastan los recursos publicos. Sumado a esto,
el régimen federal de nuestro pais y su consecuente federalismo fiscal obligan a
considerar las multiples haciendas publicas que hay en México, y que conviven bajo
los principios de soberania estatal y autonomia municipal.

Todo lo anterior, hace que sea conveniente hablar de rendiciéon de cuentas
hacendaria y no constrefiirse a una etapa del ciclo de la actividad financiera publica
0 a un nivel de gobierno y administracion publica, evitando asi, la fragmentacion
conceptual de la rendicién de cuentas en materia de recursos publicos.

Con esta vision, se puede localizar los actores (responsables) y las cuentas
(informacién deseable); ubicar y valorar sus acciones con los verbos rectores (infor-
mar, explicar, justificar e incidir), y analizar el problema de la fragmentacion de la
rendicién de cuentas en las otras cinco expresiones sefialadas para, finalmente, vis-
lumbrar posibles causas de esa fragmentacion y apuntar hacia un sistema de rendi-
cién de cuentas articulado, coherente y completo en materia hacendaria, que tenga
entre sus propuestas mas necesarias y urgentes la de reformar la legislacién pre-
supuestaria vigente, a fin de incorporar los resultados de la fiscalizaciéon superior
del gasto publico y la evaluacién del desempefio gubernamental como elementos
primordiales para la toma de decisiones de los legisladores, mediante la propuesta
que la RRC ha denominado paquetes evaluativos presupuestarios,? y los ajustes nor-
mativos correspondientes para que estos se constituyan en la guia fundamental de
los procesos que operan en los sistemas de gestion para la rendicién de cuentas:
transparencia, archivos, contabilidad gubernamental, control interno, evaluacion y
fiscalizacion superior.

2. Rios Cézares Alejandra, documento de tra-

bajo: “Jornada por la rendicién de cuentas”,
marzo del 2012.




Rendicién de cuentas hacendaria en México

1. Los claroscuros de las haciendas publicas mexicanas

Desde finales de los noventa, pero con mayor intensidad en la Gltima década, México
ha tenido avances significativos en materia de transparencia y acceso a la informa-
cién publica, evaluacién del desempefio gubernamental y fiscalizacion superior
del gasto publico. En los ultimos afios, particularmente, se ha tratado de ordenar
la informacién financiera mediante su legislacion en el area de archivos, normas de
control interno y contabilidad gubernamental; sin embargo, el diagndstico compar-
tido por los miembros de la RRC —que incluye un reconocimiento expreso a estos
avances- establece con claridad la desarticulacién que hay entre las instituciones,
las normas y los procesos de gestion involucrados.

Los efectos de la desarticulaciéon de la rendicion de cuentas hacendaria y, en
sentido amplio, de una politica publica de rendicién de cuentas en el pais, saltan a la
vista cada dia: escandalos sobre la gestion de las finanzas pulblicas ineficiente, tales
como el endeudamiento excesivo de los gobiernos de los estados y municipios,
obra publica de baja calidad, compras a sobreprecio y servicios publicos insuficien-
tes e ineficientes, baja recaudacion fiscal, ademas de las frecuentes noticias sobre
corrupcién y opacidad en la administracion de los recursos publicos —federales y
locales. La imposibilidad de evaluar y fiscalizar adecuadamente los recursos fede-
rales transferidos a estados y municipios (gasto federalizado) ha sido evidenciada
a través de las controversias constitucionales originadas por los conflictos entre los
poderes publicos de la federacién y de los estados, con motivo de esa revision del
uso y destino de tales recursos.3

Por otro lado, la rendiciéon de cuentas entre y en las haciendas publicas de
diferentes dmbitos ha avanzado con lentitud y asincronia con respecto al interior de
la administracién publica federal; merece la pena hacer un esbozo sobre ello.

El federalismo fiscal mexicano, en su 6rbita de coordinacién hacendaria
entre la federacién con estados y municipios, se sustenta en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal (SNCF) surgido a finales de los afios setenta bajo el amparo de
la Ley de Coordinacién Fiscal; el SNCF es apoyado por el Instituto para el Desarrollo

3. Vid. Controversias constitucionales 87/2003
y la 42/2004, a través de las cuales se definié la
competencia concurrente de la ASF y las En-
tidades Fiscalizadoras Superiores Locales para

revisar los recursos transferidos a estados y mu-
nicipios, y se determiné que los recursos fede-
rales no pierden su naturaleza con motivo de
esa transferencia.




Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC) y a partir del 2000, influenciado por
la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO);* en el &mbito subnacional,
hay leyes de coordinacién fiscal de los estados con sus municipios y existen también
sistemas estatales de coordinacion fiscal.® Estos sistemas nacional y estatales de
coordinacién fiscal® estuvieron ausentes en el disefio de los primeros mecanismos
e instrumentos de la rendicidén de cuentas tales como las leyes de transparencia y
de fiscalizacion superior y los 6rganos garantes y responsables de estas areas sur-
gidos a principios de la década pasada, a saber, el Instituto Federal de Acceso a la
Informacién y Proteccién de Datos (IFAI) en 2002-2003 y la Auditoria Superior de
la Federacion (ASF) en 2000-2001.

Existe también otro organismo publico sui generis, el Instituto Nacional del
Federalismo (INAFED),” creado en el 2002 y el cual no se ha constituido como el
organismo rector del federalismo. A pesar de su denominacién, no dialoga ni inte-
ractla con otros entes y actores publicos en materia de recursos publicos; recien-
temente, el INAFED ha ofrecido sistemas de informacién en materia hacendaria
cuyos contenidos se presentan en forma ordenada y de facil comprensién, pero la
informacién se duplica con la del INDETEC o con la que publica la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Asi, reaparece el problema de la fragmenta-
ciény la falta de coordinacion institucional, a pesar de ser la misién principal de ese
instituto. Algunos estados® replicaron la creacidn de este organismo, pero tampoco
son promotores fuertes del federalismo, ni han abordado la coordinacién hacenda-
ria al interior de las entidades como uno de los temas principales de su agenda, y
funcionan, en la mayoria de casos, como centros de capacitacién para los servidores
publicos municipales.

Afios después se hizo notar la preocupacién académica® y de los legislado-
res por la rendicién de cuentas hacendaria en el ambito subnacional, en particular
sobre la vigilancia del gasto federalizado,® mediante las reformas a la Constitucién
y leyes reglamentarias,” estableciendo obligaciones de la materia en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién y creando instrumentos mas especificos
como el Programa para la Fiscalizacién del Gasto Federalizado (PROFIS) a cargo
de la ASF, y que funciona desde 2006, y los andlisis del Consejo Nacional para la
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Nacional (CONEVAL), organismo creado en
2005. Sin embargo, persistieron la desconexién y falta de incidencia de los informes
de la ASF y del CONEVAL en las decisiones presupuestarias y continud la ausencia
de sanciones a servidores publicos irresponsables o corruptos ante las observacio-
nes de ambas instituciones.

Podemos resaltar, en sentido contrario, como grandes avances, la sistema-

4. Soria Romo (2009).

5. Como ejemplos estan los sistemas de Es-
tado de México, Nuevo Léon, Guerrero, http://
portal2.edomex.gob.mx/ihaem/acercaihaem/
index.htm, http://www.nl.gob.mx/2P=sistema_
estatal_coordinacion_fiscal y http://sicoha.
guerrero.gob.mx

6. El modelo, normatividad y funcionamiento
del federalismo fiscal han sido cuestionados por
académicos y funcionarios, se puede consultar
a Soria Romo (2009), Cruz Covarrubias (2004),
Rios Granados (2009), entre muchos otros.

7. Suantecesor fue el Centro Nacional de De-
sarrollo Municipal (CEDEMUM), creado por el
decreto publicado en el Diario Oficial de la Fe-
deracién el 2 de noviembre de 1989, y que, a su
vez, sustituyd al Centro Nacional de Estudios
Municipales creado el 3 de mayo de 1984; vid.
www.inafed.gob.mx

8. Instituto de Estudios del Federalismo “Pris-
ciliano Sanchez” del Estado de Jalisco, creado
por decreto del gobernador, publicado el 8 de
agosto de 1995 en el Periddico Oficial de ese Es-
tado. Instituto Veracruzano de Desarrollo Mu-
nicipal, creado por su respectiva Ley, publicada
en la Gaceta Oficial del Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave, el viernes 1 de febrero de
2008. En algunos estados, entre ellos Michoa-
can y Yucatan, continuaron con la denomi-
nacién de “Centro Estatal de Desarrollo Mu-
nicipal” siguiendo el modelo del CEDEMUM
http://www.cedemun.michoacan.gob.mx y
http://www.cedem.yucatan.gob.mx/

9. Hernandez Trillo y Torres Rojo (2006), Fi-
gueroa Neri (2009 y 2012) y Pineda Pablos
(2007).

10. Antes conocido como transferencias federa-
les a los estados y municipios.

1. Inclusién de la ASF en la Ley Nacional de
Coordinacién Fiscal, a partir de marzo del 2002;
expedicién de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria en marzo del
2006; reforma al art. 79 constitucional federal,
en mayo de 2008, para fortalecer la competen-
cia de la Auditoria Superior de la Federacion
para fiscalizacién superior de los recursos trans-
feridos a estados y municipios; y expedicién de
la Ley General de Contabilidad Gubernamental
también en el 2008, con reforma publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 12 de no-
viembre de 2012.




tizacién y disponibilidad de la informacién financiera contenida en dos documen-
tos relevantes: las cuentas de la hacienda publica federal,? de los afios 1996 a 2011,
elaboradas por la SHCP y los informes sobre su revisién, emitidos por la ASF, de los
afos 2000 a 2010.% Se observa con facilidad que no hay una correspondencia com-
pleta en los afios y, si buscamos en los estados y municipios, no estan disponibles
las cuentas publicas de tantos afios ni tampoco son publicos todos los informes de
las Entidades Fiscalizadoras Superiores Locales (EFSL), lo cual fragmenta la infor-
macién nacional e impide hacer valoraciones integrales y de largo plazo sobre las
finanzas publicas y su gestion.

También son avances, pero sin un impacto similar en su difusién y uso
debido, los informes del CONEVAL.* En ocasiones, la evaluacién del desempefio
gubernamental se ha confundido con la evaluacién de la politica social y medicio-
nes sobre pobreza que hace este organismo, no obstante que existe un Sistema de
Evaluacién del Desempefio (SED), a cargo de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, el cual es componente principal del Presupuesto Basado en Resultados
(PBR) y sus correspondientes indicadores de evaluacién. En el SED habifa una inter-
vencién de la hoy extinta Secretaria de la Funcién Pablica (SFP)* y una participa-
cién indirecta del CONEVAL como agentes responsables de la evaluacién de politi-
cas publicas. El SED es una prueba de la fragmentacion institucional y de gestion, la
cual se reflejé durante varios afios en la carencia de un sitio web Gnico y con infor-
macién actualizada,” lo que impide, ya de entrada, una participacion ciudadana y
una contraloria social eficiente. Esto se vuelve casi imposible por la complejidad
técnica de las finanzas publicas y por la falta de acercamiento de la informacién a la
sociedad por parte de las autoridades responsables.

Es loable otro esfuerzo de la SHCP realizado a través del portal transpa-
rencia presupuestaria, que muestra recientemente los resultados del SED de una
mejor forma, vinculando automaticamente a cada dependencia de la administra-
cién publica federal a través de la seccion Indicadores de Programas Presupuesta-
rios del menu Transparencia, que tienen en forma estandarizada todas las secreta-
rias y dependencias de la administracién publica federal® en sus portales web. Se
observa, aunque no de forma similar en todas las instituciones, la evolucién de los
programas, la unidad responsable, los indicadores y el grado del cumplimiento de
metas. Con motivo de la entrega-recepcion, durante el cambio de la administracion
publica federal (julio-diciembre de 2012), se completaron la mayoria de los indica-
dores y también se publicaron en tres etapas,” los informes particulares de cada
secretaria y dependencia® en materia de rendicion de cuentas y en algunos casos,
Libros Blancos tematicos.

12. Disponibles en http://www.hacienda.gob.
mx/EGRESOS/contabilidad_gubernamental/
Paginas/cuenta_publica.aspx También hay otro
tipo de informes especiales en el mismo sitio.

13. Disponibleshttp://www.coneval.gob.mx

14. Disponibles en http://www.asf.gob.mx/Sec-
tion/58_Informes_de_auditoria

15. http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/
PEF/Paginas/sed.aspx

16. Esta secretaria desaparecié con motivo de
una reforma institucional aprobada a través
de las modificaciones a la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el 2 de enero
de 2013. Al término de redactar este trabajo, 24
de enero de 2013, todavia estd en funciones ya
que su extincién definitiva sucedera cuando se
haya creado el érgano constitucional auténomo
propuesto en materia anticorrupcion (articulo
transitorio segundo del decreto de reforma).

17. http://portal.funcionpublica.gob.mx

18. Los apartados son: Normatividad en materia
de Transparencia; Comité de informacion; Trans-
parencia Focalizada; Indicadores de Programas
Presupuestarios; Recomendaciones dirigidas;
Programas del Plan Nacional de Desarrollo; Ren-
dicién de Cuentas, y Participacién Ciudadana.
19. 1° de diciembre de 2006 a 31 de diciembre
de 20171; 1° de enero a 30 de junio de 2012, y 1°
de julio al 30 de noviembre de 2012.

20. http://www.rendiciondecuentas2006-2012.
gob.mx/App/Dashboard.aspx2dep=gob-fed




Un gran vacio en la rendicién de cuentas hacendaria es el dictamen del
poder legislativo sobre las cuentas publicas, lo que deja al descubierto la fragmen-
tacién politica y de gestién. La Camara de Diputados, a través de sus legislaturas,
solo ha dictaminado las Cuentas de la Hacienda Publica Federal correspondientes
a los afios 2001,* 2002, 2008 y 2009 (cuadro 1) y, aunque hacen mencién sobre
los informes de la ASF, no estan realmente considerados en las resoluciones o deci-
siones de los legisladores, asi como tampoco han sido emitidos estos dictamenes
en tiempos oportunos que permitan darle utilidad a la informacién contenida en
ellos. No se sabe tampoco por qué los dictdmenes relativos a los afios 2003 a 2007
no fueron elaborados, ni siquiera se pueden localizar con facilidad en el portal web
de la Camara de Diputados.*

Una de las razones de estas omisiones y tardanzas, me atrevo a aventurar,
es que existen dos comisiones ordinarias involucradas pero no muy bien coordina-
das entre si: la de Presupuesto y Cuenta Publica y la de la Vigilancia de la Auditoria
Superior de la Federacidn, ésta Ultima cuenta con un érgano auxiliar propio, la Uni-
dad de Evaluaciény Control; cabe apuntar que también existe el Centro de Estudios
de las Finanzas Publicas de la Camara, ente que hace investigacion y asesora a los
legisladores en materia de finanzas publicas. A pesar de que todas estas instancias
producen informacion relevante sobre los recursos publicos, no hay una articula-
cién normativa ni institucional que vuelva fructiferas sus respectivas labores y se
reflejen en una mejor toma de decisiones de los legisladores que aprueban el presu-
puesto anual o en una mejora de la gestién financiera. Poco se sabe del actuar de las
legislaturas locales al respecto de las cuentas publicas en ese dmbito.*

Cabe hacer una pausa para llamar la atencién sobre otro gran ausente en
el entramado institucional de la rendicién de cuentas hacendaria: el Senado de la
Republica. México es un caso particular, ya que la Camara de Diputados tiene como
facultad exclusiva la revisién de la cuenta publica federal, en otras latitudes ambas
camaras participan en esa vigilancia.*

Documentos relevantes de la rendicion de cuentas

Cuadro 1. hacendaria, dmbito federal

21. DOF 21 de julio de 2005.
22. DOF 29 de febrero de 2012.

Informes de Resultados de la Revisién | Dictamenes sobre las Cuentas Publicas

entas de la Hacienda Pblica Federal 23. DOF 4 de mayo del 2012.

(SHCP) de las CU?X&; Pablicas (Legisﬁéu[;ia;u(i:dlgsc)émara 24. http://www.diputados.gob.mx
; 25. Algunos estudios han incursionado en ello,
E E véase a Pineda Pablos (2007) y Cejudo Ramirez
16 E 10 ] 4 y Rios Cézares (2009).

26. Figueroa Neri (2007:237).

afios 1996 a 2011 : afios 2000 a 2010 ¢ afios 2001, 2002, 2008 y 2009
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Otras areas de opacidad de la hacienda publica han comenzado a situarse
en el debate, como la baja recaudacién fiscal derivada de la poca corresponsabili-
dad de las autoridades fiscales de dmbito local, las actuaciones discrecionales del
Sistema de Administracién Tributaria (SAT) o las facultades exclusivas del poder
ejecutivo como las condonaciones tributarias y estimulos fiscales. Recientemente,
comienzan a dirigirse las luces sobre estos temas gracias a litigios iniciados por las
propias autoridades,” particulares o asociaciones civiles?® como también, por la
reflexién académica.®

En este escenario, aunque existen principios en nuestra Carta Magna que
indican que los recursos publicos han de administrarse con eficiencia, eficacia, eco-
nomia, transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estan desti-
nados,*° tales principios no se han concretado ni materializado a través de los verbos
rectores propuestos por la Red por la Rendicién de Cuentas:

* No seinforma oportuna, homogénea e integralmente sobre el estatus de los
recursos publicos (ingresos, activos, pasivos, patrimonio, etc.) ni sobre su
uso, distribucién y resultados del gasto publico; la armonizacién de la con-
tabilidad gubernamental es un proceso atn inconcluso.®'

* No hay explicaciones accesibles que incluyan las justificaciones de los actos
y decisiones econémico-financieras de la totalidad de actores involucrados
(titulares de las haciendas publicas, responsables de la entrega, distribucion,
gestidn, ejercicio y control interno de los recursos, legisladores y el propio
poder judicial que resuelve los conflictos y controversias).

* No hay una incidencia verificable ya que los informes de la ASF y evalua-
ciones del CONEVAL no son insumos obligados para la toma de decisiones
presupuestarias ni existen sanciones efectivas para los servidores publicos
ineficientes o corruptos.

El siguiente apartado tiene como intencidn reflexionar sobre tres propues-
tas para evitar la fragmentacion que padece actualmente la rendicion de cuentas
hacendaria mediante la vinculacién normativa, institucional y de sistemas de gestion.

27. Controversias constitucionales con motivo
de la distribucién de participaciones y trans-
ferencias, la entrega tardia de las mismas, la
coordinacion fiscal entre los estados y sus mu-
nicipios; entre las mas recientes, destacan las
sentencias relativas a las controversias consti-
tucionales 5/2004, 34/2007,97/2007 y 19/2009,
al respecto, se pueden consultar diversos docu-
mentos del Instituto para el Desarrollo Técnico
de las Haciendas Publicas (INDETEC) www.
indetec.gob.mx

28. El caso de peticion de informacion al SAT
sobre la cancelacién de créditos fiscales, impul-
sado por FUNDAR, A.C,, es un buen ejemplo
de ello; informacion disponible en: www.fundar.
org.mx

29. Luna Pla y Rios Granados (2010), Aguiar y
Nufio Sepulveda (s/f).

30. Art. 134 de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos.

31. El proceso de armonizacién contable inicié
con la aprobacién de la Ley General de Conta-
bilidad Gubernamental, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 31de diciembre de
2008 y con reforma publicada en ese mismo
medio el 12 de noviembre de 2012. Conforme
con los articulos transitorios de esta reforma,
algunos cambios y obligaciones, entre ellas, las
correspondientes a ciertos municipios y las re-
lativas a la transparencia de la deuda publica,
entraran en vigor entre los afios 2013 y 2015.




Rendicién de cuentas hacendaria en México

2. Reformas normativas en materia de presupuesto

y responsabilidad hacendaria

Si bien la rendicién de cuentas no se agota en el plano normativo, es indispensable
que existan las bases juridicas adecuadas y sélidas, que ademas de acotar el poder y
modular la actuacién de los funcionarios publicos, se constituyan en la guia efectiva
-principio de legalidad en el mejor de los entendidos- de la administracién publica.
Por otra parte, el orden juridico suele ser un arma de doble filo para la rendicién de
cuentas, ya que puede ser el mejor escudo garante de la misma o el mayor obstaculo
a vencer, al usarse muchas veces como pretexto para perpetuar el status quo de la
arbitrariedad, opacidad, negligencia o pereza burocratica.

2.1 Bases constitucionales

El régimen constitucional de la rendicién de cuentas se encuentra establecido de
forma dispersa en nuestra Carta Magna federal, a través de los articulos 6, 69, 74, 79,
93, 108, 114,127 y 134, sin que aparezca explicitamente el término rendicidn de cuen-
tas. Resaltan, en cambio, entre otros conceptos, los de transparencia y acceso a la
informacion publica, fiscalizacion superior de los recursos publicos, indicadores de
gestion, revision de la cuenta publica, remuneraciones y responsabilidades de los
servidores publicos, juicio politico y los principios de la gestion financiera.

Por su cuenta, las bases del federalismo fiscal se delimitan a través de ocho
numerales igualmente dispersos en el cuerpo constitucional: articulos 31, fraccion
IV, 73, fracciones VII, XIX 'y XXX, 115,117,118,122,124 y 131, de los cuales se desprende
un modelo de federalismo fiscal con las siguientes caracteristicas: dual, ya que esta-
blece el régimen de facultades concurrentes, limitado por las fuentes de riqueza
gravables reservadas a la federacion y con la cldusula residual impositiva para los
estados; la conformacién de haciendas publicas con diferentes grados de autono-
mia en tres ambitos, a saber, federal, estatal y municipal; y la recaudacién fiscal de la
federacion participable por los estados y municipios.
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En especifico, consideramos que la rendicién de cuentas hacenda-
ria encuentra su fundamento en los articulos 6°, fraccs. V y VI, 73, fraccs. XXIV y
XXVIII, 74, fraces. 11, 1V, VI, 79,116, 122, 127, fracc. V, y 134, en los cuales se establece
la vigilancia entre poderes publicos por el uso de los recursos publicos, las bases de
la fiscalizacién superior y la naturaleza y caracteristicas de los 6rganos responsables
de ella, la transparencia y acceso a la informacién sobre esos recursos, la obligacién
de establecer indicadores de gestidn para evaluar el desempefio del gasto publico,
la contabilidad gubernamental, el caracter publico de las remuneraciones a los ser-
vidores publicos y los tipos de recursos publicos: federales, federalizados o transfe-
ridos y propios de los estados y municipios (cuadro 2).



Cuadro 2 Bases constitucionales de la rendicion de cuentas hacendaria en México

Precepto Contenido de la disposicién

Art. 6 fraccs. Vy VI 1. Lineamientos para la preservacion de documentos en archivos administrativos actualizados y su publicacién en medios electrénicos.

2. Obligacién de tener informacion completa y actualizada sobre los indicadores de gestion y el ejercicio de los recursos publicos.
Transparencia 3. Publicacién de la informacion relativa a los recursos piblicos que se entreguen a las personas fisicas o morales.

4. Expedicion de la Ley que regule la organizacion de la entidad de fiscalizacién superior de la federacién y las demas que normen la gestion,
Art. 73, fraccs. XXIV y XXVIII control y evaluacion de los poderes de la Union y de los entes piblicos federales.

5. Expedicion de leyes en materia de contabilidad gubernamental que regiran la contabilidad piblica y la presentacion homogénea de informa-
Facultades del Congreso cion financiera, de ingresos y egresos, asi como patrimonial para la federacicn, los estados, los municipios, el Distrito Federal y los érganos

politico-administrativos de sus demarcaciones territoriales, a fin de garantizar su armonizacién a nivel nacional.

Art. 74, fraccs. II, IV, VI 6. Coordinacién y evaluacién de la entidad de fiscalizacién superior de la federacion.
Facultades exclusivas de la Camara 7. Aprobacion anual del presupuesto de egresos de la federacion.
de Diputados 8. Revision de la cuenta publica.
9. Autonomia de la Entidad de Fiscalizacién Superior (EFS).
10. Principios de la funcién de fiscalizacion superior.
At 79 1. Alcance y competencias de la EFS.

12. Cardcter ptiblico del Informe de Resultados de la Revisién de la Cuenta Piblica.

13. Facultades de la EFS.

14. Requisitos y forma de designacién del titular de la EFS.

15. Responsabilidad del poder ejecutivo del procedimiento para el cobro de indemnizaciones a la hacienda ptiblica federal y de sanciones
pecuniarias.

Fiscalizacion Superior de la Federacién

Art. 116, fracc. II, pérrafos antependiltimo
y dltimo
Art. 122 C, base primera, fracc. V, incisos

b).cye) 17. Relativas a la armonizacién del Estatuto del Gobierno del Distrito Federal con las Constituciones Politicas de los Estados en materia de

el e 2 e presupuesto, hacienda pblica y su drgano de fiscalizacién superior.

del Distrito Federal

Art. 127, fracc. V
Remuneraciones de los servidores ptiblicos

19. Principios en la administracion de los recursos ptiblicos en los tres &mbitos de gobierno, incluida la transparencia de la informacién.

Art. 134 20. Evaluacion de los resultados del ejercicio de los recursos pablicos por instancias técnicas.

21. Convocatoria ptiblica para las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de todo tipo de bienes, prestacion de servicios y la contratacién
Gestion Financiera de obra.

22. Responsabilidad de los servidores puiblicos en la gestion de los recursos publicos.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, vigente el 12 de octubre de 2012.
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Una primera reforma indispensable es configurar un verdadero ciclo finan-
ciero y romper con el modelo lineal, como el que se sigue ahora en materia de presu-
puesto y revisién de la cuenta publica, con rutas no convergentes ni incidentes a lo
largo del afo fiscal. Este sustento en la maxima norma del pais es el punto de partida
de un desarrollo legislativo posterior que permita una evaluacién del desempefio
gubernamental focalizada y su vinculaciéon al paquete econémico-presupuestario.

En concreto, los articulos 74, fraccs. IV y el 134 deben reformarse para que el
proceso de aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) tome en
cuenta obligatoriamente al Informe de Resultados de Revisién de la Cuenta Publica
y otros informesy reportes de la ASF; asi como los resultados sobre la evaluacién del
ejercicio de los recursos publicos que hace CONEVAL (o que llegaran a hacer otros
6rganos); tal informacion debe ser insumo tanto para la elaboracién del proyecto
de presupuesto de egresos por parte de la SHCP como para la deliberacién de la
Camara de Diputados sobre los ingresos, distribucion y egresos (figura 1). Lo mismo
deberia suceder en el ambito subnacional y municipal.

2.2 Federalismo hacendario

Ademas del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion de cada afio, cua-
tro leyes desarrollan las bases y estructura del federalismo hacendario y contemplan
obligaciones en materia de transparencia y rendicion de cuentas entre las hacien-
das publicas y de éstas hacia la sociedad: la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LPRH),** la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF),* la Ley de Fiscalizacién
y Rendicién de Cuentas de la Federacion (LFRCF)* y la Ley General de Contabili-
dad Gubernamental * Estas leyes, reglamentarias de disposiciones constitucionales,
mantienen la desvinculacién entre las férmulas de ingreso y distribucién de recursos
del federalismo fiscal y la rendicién de cuentas hacendaria, a pesar de las tltimas
modificaciones y armonizaciones legales.

En los ambitos estatales y municipales existen cuerpos legales similares,
aunque con asimetrias juridico-institucionales importantes, reformas asincronas y
descuido en cuanto a su armonizacion con la legislacion federal y la de sus homé-
logos en el resto del pais; en opinién de algunos, es necesario crear leyes generales
o de base, para evitar estos problemas normativos que provocan un alto impacto
negativo en la gestion diaria de los recursos publicos.

Otro paso para evitar la fragmentacién de la rendicién de cuentas hacenda-
ria en la parte del gasto federalizado es la reforma al articulo 79 constitucional y a la

32. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 30 de marzo de 2006, ultima reforma el g de
abril de 2012.

33. Publicada el 27 de diciembre de 1978, Gltima
reforma el 12 de diciembre de 2011.

34. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 29 de mayo de 2009, tltima reforma el 18 de
junio de 2010.

35. Publicada en el Diario Oficial de la Federa-
cion, el 31 de diciembre de 2008, dltima reforma
el 12 de noviembre de 2012.




Ley Nacional de Coordinacién Fiscal para que la ASF sea parte del Sistema Nacional
de Coordinacién Fiscal o del sistema equivalente que llegara a existir. Su integracion
debiera estar en la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales y con representacion
fija en la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscales.

Actualmente, la reforma recién aprobada a la Ley General de Contabilidad
Gubernamental incluye a la ASF como invitada del Consejo Nacional de Armoni-
zacién Contable (CONAC) y como miembro de su comité consultivo; también se
ampliaron y precisaron sus atribuciones y obligaciones en la materia. La LPRH, por
su parte, menciona al méximo érgano fiscalizador, aunque no se establece con pre-
cision el alcance de las facultades de la ASF en ese cuerpo normativo.

La participacion de la ASF en todas estas leyes es un buen comienzo para
que este “ojo” vigilante pueda tener una incidencia continua e integral en el ciclo
financiero, una instancia par y paso, y no constrefiirse al control externo ex post,:
que bajo el principio de anualidad, ofrece resultados de sus auditorias y hallazgos
con un desfase temporal que pone en riesgo su utilidad.

Mas ambiciosa, que factible en el corto plazo y sin demeritar el esfuerzo
que ha significado establecer el Sistema Nacional de Fiscalizacion,® nuestra Carta
Magna deberia sentar las bases de un sistema nacional de control de los recursos
publicos o de las finanzas publicas cuyos resultados sirvieran para complementar a
ese Sistema Nacional de Fiscalizacién y a los sistemas nacionales de coordinacién
fiscal y de evaluacién de desemperfio. O bien, crear un solo sistema que integre la
informacién de los controles internos y externos, sociales, auditorias y evaluaciones
del gasto publico; este gran sistema tendria que gozar de autonomia, credibilidad,
suficiencia financiera para trabajar y, desde luego, tener deberes y obligaciones fir-
mes y concretas para rendir cuentas y transparentar sus actuaciones, resultados e
informes (figura 1). Una instancia asi, debera remitir sus informes, hallazgos y, en
general, cualquier informacion que necesiten los tomadores de decisiones financie-
ras, asi como los responsables de procurar e impartir justicia en los casos de respon-
sabilidades de los servidores publicos.
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36. Vid. propuesta de la RRC sobre modificacion
del ciclo presupuestario.

37. Este sistema fue propuesto desde 2010
por la ASF e integrado como objetivo de su
plan estratégico 2011-2017, se puede consul-
tar al respecto en http://www.asf.gob.mx/Sec-

tion/117_Sistema_Nacional _de_Fiscalizacio
se incluyé en la propuesta de reforma institu-
cional del presidente Enrique Pefna Nieto y se
menciona en la Gltima reforma a la Ley Orga-
nica de la Administracién Publica Federal, vid.
nota 16.




Figura1 Ciclo financiero y rendicion de cuentas hacendaria

Fiscalizacion y evaluacion
del gasto piblico

o %, :
N %, Consecuencias
S %%
NFS o -
L % /’?0 R q A
IS iT % 00,7 Responsabilidades e incentivos
R A
E Q¥
%
%
N // %
Federacién
% 2 €« = Ay <
S92 4 Estados ~> S
] IS
= E <N
g g7
=3 Q
[=] o
S g
.S‘OJ
S /)
051039//?0 aﬁ“\@ WQ\}@‘)
Y3, o Q\bﬁ\g
(% SR

SNCR: Sistema Nacional de Control
de Recursos

Fuente: Elaboracién propia.



2.3 Paquetes evaluativos presupuestarios

Las propuestas arriba formuladas aportarian una base sélida, pero es necesario
contar con un instrumento brujula para que la rendicién de cuentas hacendaria sea
efectiva y se articule en los seis procesos de su gestion involucrados: transparencia,
archivos, contabilidad gubernamental, control interno, evaluacién y fiscalizacién
superior y para que pueda cumplir con su funcién de incidencia en el ciclo finan-
ciero y en la coordinacion hacendaria. Ese instrumento serian los “paquetes evalua-
tivos presupuestarios previos a la programacién y autorizacion del gasto en los presu-
puestos anuales, con datos publicos, verificables y comparables, sujetos a la revision de
su cumplimiento tanto por la ASF como por los ciudadanos y las instancias del control
interno involucradas. Los programas operativos anuales serian el continente concreto
de los paquetes evaluativos presupuestarios que establecerian compromisos puntuales
(metas y objetivos) asi como los indicadores para evaluarlos” 3

En ese sentido, es necesaria la reforma a la Ley de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria y las leyes homélogas de los estados para que se establezca
la obligacion de programar, presupuestar y aprobar el gasto publico con el com-
ponente del paquete evaluativo; en concreto, en la ley federal, la inclusién de esta
obligacién puede realizarse en la fracc. Il del art. 28.% De esta forma, el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién (DPEF) contendria con precision, en cada
programa operativo anual, “las acciones que se llevaran a cabo para cumplir con
los objetivos, metas y politicas establecidas en los programas de mediano plazo, asf
como los indicadores que deberan generarse para el seguimiento de estas accio-
nes”.“° Asi, los procesos de contabilidad, archivos y transparencia de la informacion
financiera gubernamental contarian con una guia que los llevaria a converger con
los proceso de evaluacién vy fiscalizacién superior sobre un area o campo especifico
de la accién publica.
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38. RRC (2012:11).

39. Articulo 28.- El proyecto de Presupuesto de
Egresos se presentara y aprobard, cuando me-
nos, conforme a las siguientes clasificaciones:

1. La funcional y programética, la cual agrupa
las previsiones de gasto con base en las activi-
dades que por disposicién legal le corresponden

a los ejecutores de gasto y de acuerdo con los
resultados que se proponen alcanzar, en térmi-
nos de funciones, programas, proyectos, activi-
dades, indicadores, objetivos y metas. Permitira
conocery evaluar la productividad y los resulta-
dos del gasto publico en cada una de las etapas
del proceso presupuestario.

40.Rios Cazares et. al., 2012, p. 54.




Figura 2
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Fuente: Rios Cézares, et. al. 2012:52.

El paquete evaluativo presupuestario contribuiria también a establecer los
caminos de la colaboracién institucional y las puertas a la contraloria social, ya que
seria mas claro el objeto de sus interacciones. Por otra parte, facilita la determina-
cién de las responsabilidades institucionales y subjetivas de los servidores publicos,*
lo que permitiria una labor precisa del o de los érganos encargados de ello como el
Ministerio Publico y el 6rgano jurisdiccional respectivo, propuesto por la RRC y otras
voces, como lo es un tribunal de responsabilidades.

La ausencia de este instrumento brijula tiene como consecuencia que, aun-
que haya una rendicién de cuentas financiera por programas (como la que ya se
menciond y que esta disponible en los portales web de las secretarias y dependen-
cias de la administracion publica federal), continte la dispersion de la informacién,
en este caso, por ente publico y sus programas, pero no por areas o sectores de inte-
rés cuya prioridad quede reafirmada desde un inicio en el DPEF y su rendicién de
cuentas sea ineludible y se verifique en forma coherente e integrada —~dependencias,
los tres ambitos de administracién publica, tipos de recursos y todos los programas
involucrados- pero sobre todo, que sea accesible a la sociedad.

41. Vid. Documentos y propuestas de la RRC,

disponibles en www.rendiciondecuentas.org.
mx




Rendicién de cuentas hacendaria en México

3. El panorama nublado de un recorrido inconcluso

Se observa que la rendicién de cuentas no fue solo una moda gubernamental de ini-
cios del afio 2000 ni una exigencia pasajera de la sociedad o un tema de interés de
unos pocos investigadores; al contrario, parece ser que en México, desde distintos
frentes, se ha caminado una buena ruta, sinuosa e inconclusa, como se ha descrito,
pero que no ha sido abandonada por ninguno de los sujetos implicados: los que
exigen o deliberan y los que rinden las cuentas. Conscientes de que las propuestas
formuladas se basan en reformas de iure que pueden encontrar diversos obstaculos
de facto, resaltaremos algunos de ellos, pero con la conviccién de que si no afronta-
mos con seriedad el problema de la fragmentacién de la rendicién de cuentas, ésta
no podra considerarse como tal, y, en materia de hacienda publicay sus recursos, si
no se inicia con las reformas normativas del federalismo fiscal y la legislacién presu-
puestaria, el impacto negativo es mayuUsculo en el bienestar individual y colectivo.

Un primer escollo es, paraddjicamente, el propio proceso de reformas a la
Constitucion y las leyes, debido a que en México no es usual una buena técnica
legislativa que evite la vision de corto plazo y sectorial del impacto de las normas
juridicas; no se hacen reformas a las disposiciones normativas bajo la légica de la
armonizacion juridica, es decir, tomando en cuenta la legislacién conexa y los dife-
rentes dmbitos de gobierno y administracién publica del sistema federal e inclu-
yendo a las definiciones y acotamientos jurisprudenciales.

En las breves lineas planteadas en este trabajo, se han esbozado los princi-
pales aspectos a incluir o reformar en los cuerpos legales mayores, esto es, Cons-
titucion y leyes reglamentarias federales, pero todavia sera necesaria la reforma
engarzada de las leyes subnacionales, las leyes secundarias o especiales, los regla-
mentos que las complementan y normas de menor rango jerarquico (lineamientos,
reglas de operacion, circulares), las que son aplicadas dia a dia por las autoridades
hacendarias operativas —burécratas comunes-y no funcionarios de la alta direccién
que se guian por los principios y objetivos mayores. Si no descendemos a las entra-
fas juridicas del federalismo hacendario, no alcanzaremos una auténtica rendicién
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de cuentas de los recursos publicos, y esa tarea es de mediano y largo plazo, y no
depende solamente del entusiasmo de una legislatura con iniciativas propias o las
presentadas por los Ultimos presidentes de la Republica, Felipe Calderén Hinojosay
Enrique Pefa Nieto.#? Se debe iniciar con la discusién y consenso de todos los invo-
lucrados y afectados, contando también con el auxilio de especialistas en diversas
disciplinas.

La ausencia de una cultura de revisién externa y evaluacién del desem-
pefio es otro obstaculo a vencer, ya que los servidores publicos —al igual que otros
muchos ciudadanos— no asumen como parte de su rutina laboral esa vigilancia o fis-
calizacion de ajenos y no de sus jefes inmediatos. Asi, aunque acaten las disposicio-
nes legales o intenten hacerlo, habrd una renuencia a cambiar la gestién financiera
siguiendo la légica de los paquetes evaluativos presupuestarios, por lo que seria indis-
pensable contar con los incentivos y sanciones correspondientes, hasta conseguir
que sea parte del trabajo diario. Al respecto, la RRC ha elaborado un diagnéstico y
propuestas varias que complementan las aqui expuestas, entre ellas, las modifica-
ciones de las funciones de evaluacién y control interno, la modificacion del ciclo
presupuestario y las relativas a las responsabilidades publicas de los gobiernos, sus
dependencias y las de los servidores publicos.

Aun cuando el costo de las reformas a las bases constitucionales y a leyes
de presupuesto y conexas sea alto en términos organizacionales, de plazos o hasta
econdmicos, seria una inversion redituable y no es comparable con las pérdidas
sociofinancieras de las actuales y futuras generaciones de México, debidas a la
ausencia de una rendicién de cuentas hacendaria guiada por instrumentos como el
paquete evaluativo presupuestario, la vision federalista y la integralidad de las finan-
zas publicas. Las pérdidas no son menores, ya que el gasto publico de baja cali-
dad, las finanzas publicas desordenadas y mal gestionadas siempre derivaran en la
inequidad de la distribuciéon de la riqueza, desarrollo no sustentable y en pobreza
para la mayor parte de la poblacién y sus males: desnutricién, analfabetismo (ori-
ginario o funcional), desempleo, violencia, inseguridad, y, en casos extremos, ingo-
bernabilidad. No podemos esperar a un cambio espontaneo en materia de recursos
publicos, es indispensable continuar el camino de la rendicién de cuentas, pero diri-
giéndonos hacia una mejor ruta, aquella que nos indique a dénde y cdmo queremos
llegar para saber cuantos recursos necesitamos y a quiénes se les deben dar para
después, invariablemente, fiscalizar y evaluar si las decisiones fueron acertadas o
se deben corregir.

42. En septiembre de 2012 hubo diversas pro-
puestas e iniciativas presentadas formalmente
ante alguna de las Camaras del Congreso de la

Unién en materia de transparencia, acceso a la
informacion y combate a la corrupcion. Al res-
pecto ver iniciativas en www.rendiciondecuen-
tas.org.mx
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