La supervision legislativa de las finanzas publicas
en México: de la aprobacién del presupuesto
a la revisién del gasto publico*

Luis CARLOS UGALDE

LA SUPERVISION de las finanzas publicas es una de las principales oportuni-
dades del poder legislativo para ejercer un control efectivo sobre el proceso
de toma de decisiones. El llamado “poder de la bolsa” es la principal
herramienta de la mayoria de los cuerpos legislativos alrededor del mun-
do para influir en las politicas ptblicas, para vigilar su disefio e imple-
mentacién y para frenar y mitigar el dispendio y la mala administracion
dentro de las organizaciones gubernamentales. En México la ley le confiere
suficiente autoridad al Congreso para supervisar el gasto publico. Sin
embargo, esa autoridad legislativa no se ha traducido en un mecanismo
efectivo para influir en el proceso de elaboracién del presupuesto y para
impedir la corrupcién y el mal funcionamiento gubernamental.

La Camara de Diputados supervisa las finanzas publicas a través de un
complejo y multianual proceso presupuestal que implica, por un lado, la
aprobacion del presupuesto por la cdmara misma y, por el otro, la revisién
de ese presupuesto una vez que ha sido ejercido al final del afio fiscal. Visto
de esta manera, el ciclo presupuestal puede ser dividido en tres fases:

*La primera fase corresponde a la elaboracién de un anteproyecto por
parte del Ejecutivo (la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) y su
subsiguiente aprobacién por la cdmara.

*La segunda fase corresponde a la ejecucién de ese presupuesto por
parte de las dependencias y agencias del Poder Ejecutivo, asi como por los
poderes Legislativo y Judicial.

*Este texto forma parte de la tesis doctoral Executive-Legislative Relations in México: The Case of
Legislative Oversight or Public Expenditures, 1970-1998, Columbia University, 1999. Partes de este ca-
pitulo han aparecido publicadas en otros textos. Véanse “Los aspectos legislativos del gasto piiblico
en México, 1970-1996“, en Perfiles Latinoamericanos 10, enero-junio de 1997; “El poder fiscalizador
de la Camara de Diputados en México”, en Gilberto Rincén Gallardo (coord.), El control de las fi-
nanzas publicas, México, Centro de Estudios para la Reforma del Estado, 1996.
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GRrAFICA 1
FASES DEL CICLO PRESUPUESTAL EN MEXICO
El Ejecutivo elabora Las La cdmara
el anteproyecto de dependencias revisa el
presupuesto y lo ejercen el gasto
entrega para su presupuesto ejercido
aprobacién a la
cdmara
Afo 1 Afio 2 Anos 3-4

eLa tercera fase corresponde a la revisién del gasto ptblico, esto es, al
monitoreo de cémo fue ejercido el presupuesto en la realidad.!

El proceso en su totalidad se extiende por un periodo aproximado de
casi cuatro afios, desde el momento en que comienza el proceso de elabo-
raciéon del anteproyecto de presupuesto hasta el momento en que la
camara concluye la supervisién, la auditoria y las investigaciones corres-
pondientes al gasto ptiblico ejercido. Sin embargo, ciertas partes de la dltima
fase pueden ir mas alla de ese periodo debido a investigaciones ulteriores y
a las sanciones que pueden requerir mas tiempo para ser culminadas.

La aprobacion del presupuesto

La aprobacion del presupuesto anual ha sido una atribucién exclusiva de la
Cémara de Diputados desde 1874 y el Senado sélo interviene en el examen
y en la aprobacién de la Ley de Ingresos.? Sin embargo, esta separacién de
la jurisdiccion legislativa sobre el proceso presupuestario no existia en la
primera constitucién del México independiente, aquélla de 1824. En esa pri-
mera constitucién la autoridad para aprobar el presupuesto federal se le con-
ferfa tanto a la Cdmara de Diputados como al Senado. Las cosas cambia-
ron cuando el Congreso devino unicameral como resultado de una
resolucién establecida en la Constituciéon de 1857 que abrogaba el Senado,
aunque esta estructura congresional dur6 solamente 17 afios. Un nuevo
cuerpo de reformas constitucionales restableci6 al Senado y el sistema bica-

1Luis Carlos Ugalde, “Vigilando a los gobernantes”, en Suplemento Enfoque del Periédico Re-
forma, 14 de julio de 1996.
2Véanse los articulos 72, 73 y 74 de la Constitucién.
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meral en 1874, aunque en esta ocasion el Senado perdié su autoridad para
participar en el proceso presupuestal: la revisién y la aprobacién del pre-
supuesto se convirtié en un poder exclusivo de la Cdmara de Diputados.
Esta disposicion fue ratificada en la Constitucién de 1917 y ha persistido
inalterada desde entonces.?

De acuerdo con el actual articulo 74 de la Constitucién, es atribucién
exclusiva de la Cdmara de Diputados

examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto de Egresos de
la Federacién|...] El Ejecutivo federal hard llegar a la cdmaral...] el Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién a mas tardar el dia 15 del mes de
noviembre[...] debiendo comparecer el secretario del Despacho corres-
pondiente a dar cuenta de los mismos.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion

El Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) es la suma total de los
gastos estimados junto con sus respectivos programas asociados para ser
ejercidos a lo largo de cada afio fiscal (enero 1 a diciembre 31) por las
siguientes unidades del gobierno:*

—Poder Legislativo
—Poder Judicial
—Poder Ejecutivo
spresidencia de la Republica
*Secretarfas de Estado
*Departamentos administrativos y la Procuraduria General de la
Reptblica
*Entidades descentralizadas y las empresas ptblicas
e Fideicomisos publicos.

3Para una excelente revision de la autoridad del Congreso en lo que se refiere al proceso presu-
puestal, véase Derechos del pueblo mexicano: México a través de sus constituciones, vol. vili, México,
Cdmara de Diputados, 1966, pp. 657-773.

4El presupuesto especifica los gastos totales que puede ejercer el gobierno federal, en general,
y los fondos asignados a cada unidad administrativa para emprender los programas ptblicos, en
particular. En términos juridicos, “el presupuesto es un documento legalmente vinculante por
medio del cual la Cdmara de Diputados otorga atribuciones de gasto a las agencias del gobierno
federal”. Para cubrir estos gastos, el presupuesto se acompafia por una ley de ingresos, la cual
“determina los recursos financieros que se derivan de la recaudacién tributaria, de la venta de
bienes y servicios piiblicos proporcionados por el gobierno, y por el nivel de endeudamiento
publico”. En Benito Nacif, The Mexican Chamber of Deputies: The Political Significance of Non-Consecu-
tive Re-election, tesis doctoral, Facultad de Estudios Sociales, Universidad de Oxford, 1995, p. 205.
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Con el objeto de elaborar el presupuesto, la Secretaria de Hacienda
desarrolla un catdlogo de criterios para la formulacién del presupuesto de
cada dependencia y de cada departamento. Estas directrices contienen
objetivos de politica econémica, reglas y procedimientos administrativos, y
topes presupuestales. Este manual es enviado a cada dependencia del
Poder Ejecutivo, asi como al Congreso y al Poder Judicial alrededor del 15
de junio, y sirve como la base para que cada agencia pueda crear sus propios
anteproyectos.’

Estos anteproyectos contienen un presupuesto y un Programa Opera-
tivo Anual que define las metas y las acciones que deben ser alcanzadas
durante el siguiente afio fiscal, asi como las actividades particulares que
deben ser financiadas con el presupuesto. Cada anteproyecto es regresado
a la Secretarfa de Hacienda alrededor del 20 de julio, la cual a su vez usa
esa informacién para afiadir las cifras y para desarrollar un borrador del
Presupuesto de Egresos de la Federacién. La Secretarfa de Hacienda usual-
mente solicita sugerencias y opiniones, sobre este primer borrador, a diver-
s0s actores politicos y econémicos, tanto en el interior del Poder Ejecutivo
como, y de manera creciente, en lo que se refiere al Poder Legislativo.

Con este primer grupo de opiniones y sugerencias el Ejecutivo prepara
el presupuesto, que normalmente es entregado a la Camara de Diputados
hacia la mitad de noviembre, aunque no es sino hasta el 30 de ese mes
cuando debe hacerlo de acuerdo con la ley.* A partir de aquf, la Cdmara de
Diputados solamente tiene unas pocas semanas para examinar y para discutir
miles de documentos, para sostener audiencias con las autoridades hacen-
darias, para desarrollar un dictamen legislativo, para debatir la ley en la
cdmara y para votarla. La ley presupuestal tiene que ser aprobada antes
del periodo que culmina el 15 de diciembre o, en un caso extremo, el 31 de
diciembre, como sucedi6 con la ley presupuestal de 1999 que fue aprobada
el 31 de diciembre de 1998, apenas unas horas antes del inicio del siguiente
afio fiscal. Este calendario solamente deja cuatro semanas, en promedio, para
que la cdmara analice y vote la ley presupuestal, que es la mds importante
instancia para que la Cdmara de Diputados influya sobre el disefio de las
politicas ptblicas en México.” Este apretado periodo contrasta con las 28

5Véase Jeffrey Weldon, “El proceso presupuestario en México: defendiendo el poder del
bolsillo”, en Perfiles Latinoamericanos, ndm. 10, México, FLACSO-México, junio de 1997, pp. 4-7.

¢ Articulo 20 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, 1994.

7En aquellos afios en que inicia una nueva administracién, la tiltima ocasién en 1994, el presu-
puesto es entregado alrededor del 15 de diciembre, mientras que el periodo ordinario de la cdmara
termina hacia el 31 de diciembre, lo que deja s6lo un par de semanas para que los legisladores lo
analicen y lo aprueben.
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semanas aproximadamente que tiene el Poder Ejecutivo para elaborar el
anteproyecto de la ley presupuestal, con el apoyo de miles de personas de
todas las dreas presupuestales del gobierno federal, en particular de los
especialistas de la Secretaria de Hacienda.

Aunque la Cdmara de Diputados parece jugar un papel central en el
proceso presupuestario (al menos si uno considera la autoridad formal
que le confiere la Constitucién), en la préctica dicha cdmara ha jugado un
papel secundario. El Poder Legislativo no participa en el disefio del presu-
puesto. Tampoco tiene los recursos ni la tradicién para crear un presupuesto
por cuenta propia.® Y aunque la Constitucién no niega a la camara el
derecho para presentar y para votar un presupuesto propio, tampoco le
confiere explicitamente dicha atribucién. En la préctica los diputados se
comportan como si carecieran de dicha autoridad y, por omisién, han permi-
tido que la Secretarfia de Hacienda monopolice la elaboracién del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion.’

Esta tendencia ha comenzado a cambiar de una manera muy rdpida
desde el inicio de la LVII Legislatura (1997-2000), en la cual por primera
vez los diputados de la oposicién son mayoria dentro de la cdmara. Esta
nueva composicioén partidista ha forzado al gobierno a negociar aspectos
importantes del PEF (como fue evidente en el presupuesto de 1999), a
sostener largos encuentros de cabildeo con los diputados y a realizar
importantes concesiones en diversas dreas con el objeto de obtener la
aprobacién del presupuesto. Por ejemplo, la ley presupuestal de 1999
sufrié cambios sustanciales y se tradujo en la primera ocasién en que la
cdmara fue capaz de realizar importantes enmiendas a la legislacién. Aun
asi, el papel fundamental sigui6 realizandose por parte de la Secretaria de
Hacienda, la cual elaboré el anteproyecto de la ley y estableci6 la orien-
tacion general de la politica econémica, dejando a los diputados el poder
secundario para realizar observaciones y modificaciones a una agenda que
ya habia sido formulada.'?

8 Afortunadamente, ya existe una oficina de Finanzas Pudblicas, creada en 1998. Esta oficina
asiste a los diputados en la tarea de analizar los asuntos presupuestales.

9Para una discusién de este proceso, véase Benito Nacif, op. cit., pp. 205-210.

10E] grado de poder que ejerce la cdmara siempre estard limitado si actiia solamente como un
comentarista mds que como un participante activo en el disefio del presupuesto. El hecho de que la
SHCP elabore el anteproyecto del Presupuesto de Egresos implica que la discusién dentro del Poder
Legislativo estd limitada en gran medida a los términos establecidos originalmente por el Ejecuti-
vo. El Legislativo ni tiene los recursos, ni el tiempo para proponer alternativas o cambios mds pro-
fundos.
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Los debates de la cdmara

Tan pronto como la cdmara recibe el anteproyecto del presupuesto, los
diputados y los lideres de los partidos comienzan a expresar sus opiniones
con relacién a lo que ellos consideran ser los principales aspectos positivos y
negativos del presupuesto que se propone. Frecuentemente, el debate
sobre el presupuesto ha dado lugar a diversas criticas hacia la politica eco-
némica gubernamental y se ha usado para sugerir cambios al modelo econé-
mico. Antes de que la ley sea votada, se llevan a cabo debates dentro de la
cdmara en sesiones plenarias, en los cuales cada partido expresa sus juicios
acerca de la ley presupuestal y anuncia la intencién de su voto. Del andli-
sis de esos debates durante el periodo de 1970 a 1997 se pueden destacar
los siguientes aspectos:!

—Antes de 1982, el debate era esporddico y carecia de visibilidad politi-
ca. En general, los miembros del PAN tenfan un papel mds activo que
los diputados de otros partidos. Sin embargo, sus criticas siempre
fueron muy generales y se enfocaban en aspectos muy particulares.
~A partir de 1983, los diputados de izquierda comenzaron a realizar
criticas acerca de la orientacién de los presupuestos, quejandose de que
no permitfan una politica econémica con orientacién social. Estas posi-
ciones coincidieron con la era de las crisis econémicas que México
comenzo6 a experimentar en el inicio de la década de 1980.

-Desde entonces, el proceso de aprobacién del presupuesto (que
requiere de la comparecencia del secretario de Hacienda) se ha conver-
tido en la principal oportunidad para criticar la politica econémica del
gobierno, que usualmente es presentada por los diputados de izquier-
da como neoliberal, imperialista y contraria al bienestar social de la
poblacién mexicana. '

-Los diputados del pri siempre han defendido la propuesta de ley,
argumentando que garantiza la estabilidad y el desarrollo econémico
de largo plazo. Con frecuencia, los prifstas han rechazado las propues-
tas de la oposicién, arguyendo que son populistas por naturaleza y
que, aunque podrian estimular el crecimiento en el corto plazo a través
del gasto publico, serfan contraproducentes en el largo plazo en tanto
el pafs no tenga cémo financiar dichas propuestas.

—Finalmente, los diputados de la oposicién siempre han criticado el
corto periodo que tienen para examinar y discutir la iniciativa de ley. A

1 Diario de los debates, 1970-1976.
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partir del momento en que es entregada por el Ejecutivo, alrededor del
15 de noviembre, hasta que finalmente es votada en la camara, hacia
mitad de diciembre, los legisladores no tienen mds de cuatro semanas
para el largo trabajo de examinar y discutir cantidades inmensas de pape-
les y de datos.’? Esta critica se hizo realidad en los altimos dias de 1998,
cuando la ley presupuestal para 1999 estuvo a punto de no ser aproba-
da el 31 de diciembre. La ley original entregada por el Ejecutivo fue
sujeto de muchas controversias y cambios. Hubo un momento, en los
dltimos dias de 1998, en que se temi6 que ocurriera una crisis constitu-
cional porque la ley no tenia el consenso necesario para ser aprobada.
Afortunadamente, se alcanz6 un acuerdo apenas faltando unas horas
para el afio nuevo.

-El debate acerca del presupuesto de 1999 fue algo nuevo en tanto que,
ademds de las criticas ideolégicamente orientadas del pasado, todos
los partidos hicieron observaciones mds concretas, sugirieron estrate-
gias y metas alternativas, y arribaron a una propuesta con cifras en susti-
tucion de aquellas propuestas por el gobierno. Por primera vez en
muchas décadas, los legisladores descendieron desde el plano del
discurso puramente retérico e ideolégico, hasta un debate m4s orienta-
do en funcién de las politicas puablicas. Sin embargo, los beneficios de
esta nueva actitud estdn disminuidos por la escasa calidad y por la
poca consistencia y viabilidad de las propuestas hechas por los legis-
ladores, especialmente aquéllos de la oposicién.

—Como se sefial6 anteriormente, los presupuestos de 1998 y 1999 tuvie-
ron una importancia inesperada. No solamente los representantes del
poder ejecutivo tuvieron que comparecer en varias ocasiones ante la
Comisién de Presupuesto de la cdmara, después de lo cual se realizaron
diversas modificaciones a la ley original, incluso el propio presidente
tuvo que cabildear con varios congresistas y con los lideres de los par-
tidos, una préctica inusual en la politica mexicana hasta hace apenas
unos pocos afios. A fin de cuentas, con concesiones sustanciales y con
cambios realizados en diversas dreas de la politica ptablica, ambas leyes
fueron aprobadas con el respaldo combinado del PrI y del PAN.

12En aquellos afios en que inicia una nueva administracién (por ejemplo 1970, 1976, 1982, 1988,
1994), la cdmara tiene sélo dos semanas para examinar y aprobar la ley (desde el 15 de diciembre
en que se entrega la ley hasta el 31 de diciembre en que termina el periodo de la cdmara).
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Las enmiendas

En general, durante las ultimas décadas, los legisladores han hecho poco uso
de sus poderes para modificar la ley presupuestal. No fue sino hasta 1998
cuando se verificé un cambio de gran envergadura en la magnitud de los
gastos presupuestales. Esa nueva fuerza legislativa fue evidente durante
el debate de las leyes presupuestales de 1998 y 1999. Como se sefiala en el
cuadro 1, el presupuesto de 1998 votado en 1997 marca un cambio impor-
tante de orientacién al realizarse cambios significativos a la ley original.
Antes de este afio, los cambios a las propuestas originales de gastos fueron
escasos y, cuando existieron, se trataron de modificaciones marginales
menores al uno por ciento, lo cual es insignificante en términos del impacto
sobre la politica econémica.

Ademds de los cambios a los gastos, la cdmara frecuentemente introdu-
ce recomendaciones y modificaciones al texto y al formato de algunos
articulos, pero esas modificaciones tienen un pequetio efecto préctico sobre
la orientacién general de la politica econémica.

CuaDpro 1
ENMIENDAS AL PRESUPUESTO DE EGRESOS, 1981-1996

Modificaciones

En las cantidades de los Administrativas, en la

Afios? gastos originales redaccion ylo en el formato Recomendaciones
1981 -No -No ~5i
1982 -No —Cambios en la -No
clasificacién administrativa
de los gastos
1983  —Rubro 23 disminuye el 0.8% —Un presupuesto del poder -No
legislativo se presenta por
separado
1984 -No —Se le confiere autoridad -No
administrativa a la spp
para liquidar empresas
publicas
1985 -No —Cambios de redaccién -No
1986 -Rubro 23 aumenta 0.9% —Reclasificacién de los ~-No
—Articulo 2 aumenta 0.12% rubros del presupuesto
—Articulo 6 disminuye 0.1% (Instituto Mexicano de
Comercio Exterior)
1987 -No -No -No
1988  ~Articulo 2 disminuye 9.8%

—Articulo 3 aumenta 2.9%



La supervisidon legislativa de las finanzas = 149

—Articulo 4 disminuye 2.8%
—Articulo 6 disminuye 6.08%
—Articulo 7 disminuye 15.4%
—Cambios en el presupuesto
de diversas entidades
publicas y descentralizadas

1989 -No —Cambios de formato y de -No
redaccién

1990  —Articulo 2 disminuye 0.01%  —~Cambios de redaccién -No
—Articulo 4 aumenta 5.2%

1991  —Articulo 2 disminuye 0.01%  —Cambios de redaccién -No
—Articulo 4 aumenta 3.9%

1992 —Articulo 2 disminuye 0.05% -Cambios de formato —No
—Articulo 4 aumenta 17.5% —Reclasificacién del

presupuesto del Poder
Legislativo y del IFE

1993 -No -No -No
1994 -No —Cambios de redaccién —Incrementar el
presupuesto
del Poder
Legislativo
1995 —Articulo 8 aumenta 0.04% —Cambios de formato -No
1996 -No —Cambios de redaccién -No
1997 -Disminucion de: —Cambios de redaccién ~Privatizar el
6.4 billones de pesos para  —Reclasificacién del diario El
el Fobaproa capfitulo sobre Nacional
2.0 billones de pesos para desarrollo social —Privatizar la
programas de comunicacién compaiiia
100 millones de pesos para papelera PIPSA
la partida secreta del —Regular el
presidente salario y los
*400 millones para el bonos de los
Tribunal Electoral funcionarios
* Aumento de 15 billones de publicos de
pesos para los fondos de los alto nivel
gobiernos locales
1998  —Cambios fundamentales —Cambios fundamentales -

Fuente: Diario de los debates, 1981-1996. Diarios nacionales de 1997 y 1998.
2 Afio en el cual es aprobado el presupuesto para el siguiente afio fiscal.

La reducida tasa y el limitado alcance de las modificaciones hechas al
presupuesto original presentado por el presidente durante los afios que
cubre el periodo de estudio reflejan el patrén de un comportamiento pasi-
vo por parte de los legisladores en una de las dreas mds importantes para
la conduccién de los asuntos publicos. Esta pasividad contrasta con los
importantes poderes formales que le confiere la Constitucién a la cdmara.
Segtin Benito Nacif:
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La cdmara tiene los poderes formales para introducir cambios en
aspectos individuales de la ley presupuestal. En la practica, sin embar-
go, la cdmara y su Comisién de Programacion y Presupuesto no tienen
ni el tiempo ni la capacidad para modificar los limites de gasto, y rara
vez toca una ley que usualmente es el resultado de negociaciones entre
poderosos departamentos administrativos. Consecuentemente, el
papel de la Comisién de Programacién y Presupuesto se restringe a
informar sobre los méritos de la politica econémica de la adminis-
traciéon y sobre las tendencias agregadas del gasto e inversién guberna-
mentales.’

Semejante pasividad, sin embargo, parece estar llegando a su fin con la
nueva composicién politica de la Cdmara de Diputados.

La votacién del Presupuesto de Egresos

Una vez que la sHCP acepta introducir algunos cambios y enmiendas, si es
que hay algunos, a la propuesta original, la Comisién de Programacién y
Presupuesto elabora un dictamen legislativo que contiene las opiniones
técnicas acerca de la racionalidad econémica del presupuesto, su impacto
social, asi como una opinién politica en la cual la comisién recomienda ya
sea su voto de aprobacién o su rechazo. En tanto esa comision no habia sido
presidida y dominada por miembros del PRI sino hasta 1997, el dictamen
siempre solicit6 la aprobacién del presupuesto. Sin embargo, a medida que
la presencia de la oposicién en la cdmara y en el Comité de Presupuesto ha
crecido a lo largo de la presente década, se han incrementado tanto el desa-
cuerdo como las criticas a los dictdmenes favorables a las propuestas presu-
puestales del gobierno y su posicién econémica. En 1997, con la eleccién de
un diputado de la oposicién como presidente de la Comisién de Presupues-
to, el dictamen del Presupuesto de Egresos de la Federacién de 1998 no fue
aprobado sino hasta que se habian realizado diversos cambios y enmiendas,
como se sefialé en la seccién anterior.

13Benito Nacif, op. cit., p. 210.

14Con el inicio de la LVII Legislatura (1997-2000), la Comisi6én de Presupuesto estd presidida
por Ricardo Garcia Sainz del PRD, y el PRI ha dejado de tener la mayoria dentro de esa comisién.
Este nuevo pluralismo ha convertido a la Comisién de Presupuesto y a los debates plenarios en las
arenas reales en las que tiene lugar la negociacién y la influencia sobre los términos y las condi-
ciones del presupuesto.
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Una vez que los dictdmenes son entregados a todos los legisladores,
con el propésito de informarlos sobre los diferentes aspectos del Presu-
puesto —incluidas las enmiendas acordadas entre la sHCP y la cdmara- la
iniciativa de ley es finalmente presentada a votacién en una sesién plenaria.
En el periodo que va de 1970-1997, el presupuesto de Egresos siempre se
aprobd por la cdmara. En promedio, el presupuesto pasé con un 85 por
ciento de los votos durante este periodo de veinticinco afios, con un rango
de variacién que va de un 60 por ciento —el voto aprobatorio mds bajo, en
1988-a un 100 por ciento en siete afios dentro del periodo. De 1970 a 1979,
se dio un patrén de aprobacién casi unanime. Desde entonces, se observa
un cambio en el patrén de votacién, en la medida en que la cdmara empieza
a cuestionar diversos aspectos del Presupuesto de Egresos. Ese cambio
coincide con una presencia mayor de la oposicién en la cdmara. Aunque no
existe registro de cémo han votado los legisladores en lo individual, una
hipétesis plausible, basada en los datos disponibles, sugiere que el Pre-
supuesto de Egresos se vota sobre bases partidistas: el PRI vota a favor, y la
oposicién usualmente vota en contra de la iniciativa. Esta idea es apoyada
por el hecho de que, al incrementarse la presencia de la oposicién dentro de
la cdmara, especialmente desde 1979, se ha incrementado el porcentaje
de votos que rechazan el Presupuesto (el coeficiente de correlacion, “r”, entre
ambas series de datos es de 0.75 para el periodo en su conjunto).’®

En lo que hace al Presupuesto de 1998, se aprobé por el 68 por ciento
de la cdmara, lo que constituye una cifra relativamente alta dada la mayo-
ria de la oposicién dentro de la cdmara. Esa votacién se logré después de
largas semanas de negociacién entre los funcionarios de la sHCP, los legisla-
dores y los lideres de los partidos. Incluso el mismo presidente de la Repu-
blica tuvo que cabildear durante los dfas previos a la votacién. Al final, el
PRI y el PAN votaron a favor de la iniciativa, mientras que el PRD y otros dos
pequefios partidos votaron en contra.!® Un proceso similar ocurrié con el
Presupuesto de Egresos de 1999.

15Los coeficientes de correlacién por subperiodos son mds bajos: para el subperiodo 1979-
1993, r=0.45.

1%En los dias posteriores a esa votacion, los miembros del PAN argumentaron que habian
apoyado el presupuesto en virtud de que la mayoria de sus propuestas habfan sido incorporadas
en la versién final de la ley, especialmente el incremento de los fondos entregados a los gobiernos
estatales y municipales.
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CUADRO 2

VOTACION DE LA CAMARA SOBRE EL PRESUPUESTO
DE EGRESOS DE LA FEDERACION, 1970-1997

Quoérum como Presencia de

porcentaje del Porcentaje la oposicion

tamario de la Porcentaje de de votos en dentro de la

Afios* Cdmara® votos a favor contrac Cdmara (%)
1970 68 100 0 16
1971 87 100 0 16
1972 70 90 10 16
1973 84 100 3 0 18
1974 75 100 0 18
1975 72 87 13 18
1976 90 100 0 18
1977 80 100 0 18
1978 83 100 0 : 18
1979 71 81 19 25
1980 78 79 21 25
1981 70 77 23 25
1982 83 77 23 26
1983 75 90 9 26
1984 61 97 3 26
1985 78 77 23 28
1986 74 75 25 28
1987 65 83 17 28
1988 84 60 40 48
1989 78 84 16 48
1990 76 65 35 48
1991 63 89 11 36
1992 70 80 20 36
1993 77 76 24 36
1997 94 68 26 52

Fuente: Tabla elaborada por el autor con la informacién obtenida en el Diario de los debates, afios 1974-1994.
Para los datos correspondientes a la presencia de la oposicién durante el periodo de 1970-1979, Juan Molinar, E!
tiempo de la legitimidad, México, Cal y Arena, 1991, p. 82.

*Aios en los que la votacién del presupuesto, para ser ejercido el afio siguiente, tuvo lugar.

YEl tamafio de la cdmara ha cambiado en los afios mds recientes. Por ejemplo, en 1970, la cdmara estaba
compuesta por 213 miembros, mientras que actualmente hay 500 miembros.

<Porcentaje con relacién al quorum de la cdmara el dia de la votacion.

Controversias juridicas

En la medida en que la composicién de la cdmara cambié después de las
elecciones legislativas de 1997, en las cuales el PRI perdié su mayoria abso-
luta, han surgido nuevos desafios alrededor del presupuesto. Como se hizo
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evidente durante las tiltimas semanas de 1998, no existe una prevision cons-
titucional para el caso en que el Presupuesto de Egresos sea rechazado. No
es sino hasta recientemente que esta posibilidad habia sido desconside-
rada, debido a la tradicional mayoria prifsta y a la disciplina partidista de
sus legisladores. Sin embargo, el “gobierno dividido” es ya una realidad en
México y, junto con ello, nuevos horizontes e incentivos politicos estan
apareciendo dentro de la cdmara para que ejerza de hecho el “poder de la
bolsa”.V?

Como se hizo evidente durante los meses finales de 1998, las posibilida-
des de que un Presupuesto de Egresos sea rechazado son mds altas. Sin
embargo, el articulo 74 de la Constitucién sélo establece que la cdmara
tiene el poder de “examinar, discutir y aprobar anualmente el Presupuesto
de Egresos de la Federacién”. Pero, curiosamente, el texto de ese articulo
no menciona el verbo “rechazar”. De acuerdo con José Luis Soberanes, quien
fuera director del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNam:

existe un vacio legal en la legislacién presupuestall...] No est4 claro qué
puede hacerse en caso de que el presupuesto no sea aprobado al pri-
mero de enero|...] Lo dnico que se establece en la ley es que los salarios
de los servidores ptblicos serfan pagados a tiempo, pero ningdn otro
gasto publico puede ser desembolsadol...] Ante tal situacién, no estd
claro qué hacer]...] Probablemente el presidente podria iniciar una con-
troversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia con el objeto
de resolver la pardlisis”.1

Hasta enero de 1999, no existfa ninguna prevision constitucional para
semejante y creciente posibilidad. Si el tiempo pasa sin un cambio constitu-
cional que permita una solucién en el caso en que la cimara rechace el Presu-
puesto de Egresos, el gobierno mexicano enfrenta el riesgo de una pardlisis.”

17Estrictamente hablando, existe un “gobierno dividido” cuando un partido distinto a aquel
que domina el Poder Ejecutivo posee una mayoria absoluta en el Congreso. Ese no es el caso de
México, en el cual el PRI todavia mantiene una mayoria relativa en la Cdmara de Diputados, y una
mayoria absoluta en el Senado. Sin embargo, el hecho de que una coalicién de otros partidos pueda
construir una mayoria absoluta, aunque sea para asuntos especificos, crea un escenario similar al
de un gobierno dividido.

18Informado en el periédico El Financiero, 14 de diciembre de 1997.

19Es dificil prever un evento que no ha ocurrido en México anteriormente, al menos en el nivel
federal. Sin embargo, en el nivel local algunos acontecimientos recientes pueden arrojar luz acerca
de lo que podria pasar con el Presupuesto de Egresos si el Congreso desafiara y rechazara la
propuesta del Ejecutivo. El estado de Chihuahua, en 1996, por ejemplo, tenia un gobernador del
PAN, mientras el Congreso local tenfa una mayoria priista. En diciembre de 1996, el Presupuesto de
Egresos propuesto por el gobernador fue enmendado, sustancialmente modificado y finalmente



154 @ Luis Carlos Ugalde

La revision de los gastos publicos

Una vez que el Presupuesto de Egresos es aprobado (primera fase), y que
las agencias y secretarias del poder ejecutivo lo han ejercido (segunda fase),
da inicio la tercera fase del proceso presupuestal. Esta consiste en la super-
visién del gasto publico y la revisién de la legalidad, eficiencia y eficacia
con las cuales se implementaron los programas. Para cumplir con esta
inmensa y compleja tarea, el Congreso ha delegado esa atribucién a un
cuerpo técnico llamado Contaduria Mayor de Hacienda.

El monitor central: La Contaduria Mayor de Hacienda

La Contaduria Mayor de Hacienda es la oficina auditora de la Cdmara de
Diputados, cuya tarea es apoyar a los legisladores en la supervisién y revi-
sién de las finanzas, gastos, legalidad, eficacia y eficiencia en las opera-
ciones gubernamentales.

La Contaduria es una de las pocas organizaciones ptblicas con casi dos-
cientos afios de poseer un estatuto constitucional. Su existencia ha estado
garantizada, casi sin interludios, por la Constitucién Mexicana desde 1824.
Se pueden rastrear los antecedentes de la Contaduria desde siglos atrds,
quizés desde la Espafia del siglo xv, cuando el Tribunal de Cuentas fue fun-
dado en 1437 por el rey Juan II de Castilla. Al final de ese siglo, Cristébal
Colén “descubrié” América y una de las principales preocupaciones de la
monarquia espafiola fue el control y la administracién de los nuevos terri-
torios. Al inicio del siglo xvi, los nuevos colonos comenzaron a descubrir
oro, plata y diversas materias primas valiosas, de tal manera que la necesi-
dad de supervisar los negocios de las nuevas tierras se incrementé conside-
rablemente. Al comienzo, los oficiales reales (tesoreros reales del rey) admi-
nistraron las economias de las colonias, recaudaron rentas e impuestos y
eran directamente responsables ante el rey.? Sin embargo, en la medida en
que la administraciéon de las nuevas tierras se hizo mds compleja, y el espa-

votado. EI gobernador vet6 el presupuesto aprobado y se produjo un estado de parélisis momen-
tdneo puesto que no existia una previsién constitucional para resolver un problema de esta natu-
raleza. A fin de cuentas, la negociacién politica resolvié el problema. En general, las constituciones
estatales, al igual que la Constitucién federal, no contienen previsiones para tratar conflictos
derivados de gobiernos divididos. Para una revision de este fenémeno al nivel local, véase Alon-
so Lujambio, “Compartir el poder: gobiernos divididos”, en Suplemento Enfoque del Periédico Refor-
ma, 25 de mayo de 1997. Acerca del riesgo de parélisis e ineficiencias asociadas con gobiernos
divididos al nivel federal, véase David Pantoja, “Gobierno dividido en México: el riesgo de la inefi-
ciencia”, en Este Pais, junio de 1997.

20Véase Enrique Salazar Abaroa, La Contaduria Mayor de Hacienda: hacia un Tribunal Mayor de
Hacienda”, México, INAP, 1989, pp. 58-62.
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cio para la corrupcién por parte de los oficiales reales se incrementd, se
hizo necesario contar con una forma més institucionalizada para supervisar
las finanzas de las colonias. En este contexto, el rey Felipe III promulgé la
fundacién de tres Tribunales de Cuentas en 1605, cuyas oficinas principales
estarfan localizadas en la ciudad de México, en Lima, Perq, y en Santa Fe,
Colombia. Los Oficiales Reales vinieron a operar dentro de los Tribunales
de Cuentas, que devinieron instituciones para el control politico y econémi-
co de las colonias durante los siguientes dos siglos.?!

Inmediatamente después de su independencia de Espafa, México esta-
bleci6é su primera “Constitucién de la Reptablica” en 1824, en la que se
estableci6 que el Congreso tendria la facultad de “determinar los gastos
gubernamentales, las contribuciones fiscales para cubrir los gastos publicos,
los medios para recaudar cuotas e impuestos, asi como la autoridad para
revisar las cuentas gubernamentales sobre una base anual”.2 Como parte
de este nuevo marco juridico, se abrog6 el Tribunal de Cuentas y se cre6 en
su lugar una institucién llamada Contaduria Mayor de Hacienda, bajo la ins-
peccién directa de la Camara de Diputados. En 1836, se promulg¢ la crea-
cién de un comité de la cdmara llamado Comisién Inspectora para super-
visar el funcionamiento de la Contaduria. Esta Comisién Inspectora ha
sobrevivido hasta la fecha, aunque su nombre actual es el de Comisién de
Vigilancia.

So6lo en tres ocasiones y por breves periodos, en 1838, 1853 y 1865, se
abrogo el estatuto legal y se suspendio la existencia de la Contaduria, para
ser sustituida por la anterior organizacién colonial conocida como el Tribu-
nal de Cuentas. Estos intentos de restablecer esa institucién colonial se
debieron a los esfuerzos de los grupos conservadores para tratar de recons-
truir el “viejo régimen”. Desde luego, la historia mexicana del siglo xix puede
ser vista como un largo periodo de lucha entre grupos liberales y conser-
vadores. Fue precisamente cuando los conservadores estaban a cargo del
poder ejecutivo cuando el Tribunal de Cuentas se restableci6 en lugar de la
Contaduria.®

Desde 1867, con el triunfo definitivo, en lo politico y lo militar, de los
liberales sobre los conservadores, reflejado en la victoria de Benito Judrez
sobre el emperador Maximiliano, la contaduria ha existido sin ningdn
intervalo. La larga historia y el estatuto constitucional del cual ha disfruta-

2]dem, y Alvaro Cepeda, La Contaduria Mayor de Hacienda, tesis de licenciatura, México, 1974.

2Galazar, op. cit., pp. 66-67.

ZLa ultima ocasion en que la Contadurfa fue sustituida por el Tribunal fue en abril de 1865,
momento en el que Maximiliano trataba de establecer un nuevo imperio de orientacién europea en
México. Véase La Contaduria Mayor de Hacienda de México, México, Contaduria Mayor de Hacienda
de la Camara de Diputados, s/f, pp. 7-12.
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CUADRO 3
CRONOLOGIA DE LA CONTADURIA

Afio Acontecimiento

1437  El Tribunal de Cuentas se funda en Espafia por el Rey Juan II de Castilla.

1605  El Rey Felipe IIl promulga la fundacién los Tribunales de Cuentas en los territo-
rios coloniales (México, Perd y Colombia), en concordancia con la organizacién
y las funciones de la Contaduria Mayor de Castilla.

1824  Se promulga la primera Constitucién del México independiente. El Tribunal de
Cuentas de la Colonia es sustituido por la Contaduria Mayor de México.

1836  Se crea la Comisién Inspectora de la Cdmara de Diputados.

1838 La Contaduria es sustituida por el Tribunal de Cuentas.

1840  Se promulga el Reglamento Interno del Tribunal de Cuentas.

1846  El Tribunal se sustituye nuevamente por la Contaduria.

1853  El presidente Santa Ana restablece el Tribunal de Cuentas.

1855  El Tribunal es abrogado una vez mads.

1857  Se promulga una nueva Constitucién Liberal restableciéndose la Contaduria
Mayor bajo la jurisdiccion y autoridad del Congreso. Se abroga el Senado.

1865 El emperador Maximiliano restablece el Tribunal de Cuentas.

1867  Los Liberales derrotan el movimiento conservador y el presidente Juédrez resta-
blece la Contaduria.

1874  Un nuevo grupo de reformas restablece el Senado, pero confiere a la Cdmara de
Diputados, a través de la Contaduria Mayor de Hacienda, el poder exclusivo
de supervisar los gastos ptiblicos.

1896  Se promulga la primera Ley Federal de la Contaduria (la que prevalecer4 hasta
1978).

1906  Se promulga un nuevo reglamento interior.

1917  Se promulga una nueva Constitucién como resultado de la Revolucién. La Conta-
duria se ratifica como la entidad legislativa responsable de supervisar los gas-
tos piblicos. ’

1937  Se promulga una nueva ley federal.

1978  Una nueva ley federal sustituye a la de 1937.

1980  Se publica un nuevo reglamento interior.

1988  Se promulga un nuevo reglamento interior que prevalece hasta 1997.

1995 El presidente Ernesto Zedillo envia una iniciativa al Congreso para crear la
Auditorfa Superior de la Federacién, una nueva entidad supervisora, dependien-
te de la Camara de Diputados, que sustituirfa a la contaduria. La oposicién y
la falta de consenso han obstruido su aprobacién. Hasta enero de 1998 la inicia-
tiva no ha sido discutida en una sesién plenaria.

1999 La cdmara aprueba la creacién de la Entidad Superior de Fiscalizacién de la

Federacién, que sustituird a la Contadurfa a partir del afio 2000.

do este organismo tienen un escaso paralelismo con relacién a otras institu-
ciones publicas mexicanas. Lo mismo se aplica a la Comisién de Vigilancia
de la Contaduria, la cual es la tGnica comisién de la cdmara que goza tam-
bién de un estatuto constitucional y es una de la pocas con tan larga historia.
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Facultades legales

La Constitucién mexicana confiere al Congreso el poder de supervisar los
gastos gubernamentales y controlar a la dependencias federales a través
del examen y la auditoria de sus cuentas y finanzas. Para hacerlo, la Ca-
mara de Diputados tiene a su disposicién la asistencia técnica y financiera
de la Contaduria, y posee la autoridad para “vigilar, por medio de una co-
misién de su seno, el exacto desempefio de las funciones de la Contaduria
Mayor” (articulo 74). Para complementar su estatuto constitucional, la Con-
taduria posee una Ley Orgdanica y un Reglamento Interior, los cuales han
experimentado diferentes transformaciones y reformas a lo largo del tiem-
po. En el caso de la Ley Orgdnica, su ultima reforma se instituyé en 1978,
mientras que en el caso del Reglamento Interior la Gltima versién data de
1988.

De acuerdo con el articulo 3 de la Ley Orgénica las principales atribucio-
nes de esta oficina auditora son las siguientes:

—Verificar que las operaciones, programas y actividades del gobierno
federal cumplen con todas las disposiciones existentes y las leyes rela-
cionadas.?

-Examinar si los gastos y los proyectos de inversién del gobierno fede-
ral estdn emprendiéndose de acuerdo con el presupuesto original.
~Analizar el uso y la aplicacién de los subsidios federales y las transfe-
rencias gubernamentales otorgadas a las entidades publicas y privadas.
-Evaluar los logros de las principales politicas y programas del gobier-
no, asi como el grado de eficacia y eficiencia para alcanzarlos.
—-Promover, ante las autoridades competentes, la persecucién de supues-
tas irregularidades por parte de funcionarios publicos, sea por delitos
administrativos o penales.

—Para apoyar sus responsabilidades de supervisién, la Contaduria tiene
la autoridad legal para realizar investigaciones en el sitio, requerir infor-
macion escrita, revisar documentos oficiales, conducir auditorias, y sos-

24Todo un conjunto de leyes, reglamentos internos y provisiones legales regulan el fun-
cionamiento del gobierno federal en México. Los mds importantes son: la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, la Ley de Ingresos (anual) y el Presupuesto de Egresos (anual), la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, la Ley General de Deuda Publica, la Ley Orgdnica de la Administracién
Piblica Federal, la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley de Planeacién, la Ley de Adqui-
siciones y Obras Piblicas, la Ley General de Bienes Nacionales y la Ley Orgdnica de la Contaduria
Mayor de Hacienda. Véase Legislacion de la Administracion Piiblica Federal, México, Ediciones Delma,
1995.
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tener entrevistas y audiencias con funcionarios publicos. Si una entidad
restringe el acceso a la informacién o impide la practica de las audito-
rias e investigaciones en el lugar, tales hechos se reportaran a la Cdma-
ra de Diputados para que decida las medidas por tomar.?

Recursos y estructura

Para cumplir con su mandato, la contaduria tenfa en su némina de 1995
alrededor de 1,100 empleados, incluyendo secretarias, oficinistas, audi-
tores y directores. De acuerdo con entrevistas personales, esta cifra es muy
pequeiia para los objetivos y responsabilidades desempefiadas por la Conta-
duria, la cual tan solo en 1995 condujo 550 auditorias e investigaciones.”
Esta cifra contrasta, por ejemplo, con los 3,000 empleados de la General

CUADRO 4

EMPLEADOS DE LA CONTADURIA, 1970-1996
(Afos seleccionados)

Ao Empleados
1970 279
1975 279
1981 570
1984 964
1988 1,078
1995 1,100

Fuente: Leobardo Mendoza, op. cit., p. 71. Los datos de 1995 estédn basados en una entrevista personal con
Garcia Villa, el 5 de abril de 1995.

258in embargpo, los funcionarios gubernamentales ocasionalmente restringen el acceso a la infor-
macién y a los libros de contabilidad. En 1996, por ejemplo, se le ordené a la Contaduria investigar
la privatizacién de IMEVISION. Para cumplir con su mandato, la Contaduria solicit6 acceso a la infor-
maci6n relacionada con ese proceso, pero la Contraloria le negé el acceso solicitado anteponiendo
tecnicismos juridicos. La Comisién de Vigilancia promovié un pronunciamiento por parte de la
cdmara para demandar la colaboracion de las autoridades del Ejecutivo, pero la mayoria del PRI re-
chaz6 la peticién. Véase Juan A. Garcia Villa, “La Secodam y la Contaduria Mayor de Hacienda”,
publicado en el diario El Financiero, 17 de enero de 1997.

26Javier Castillo Ayala, contador mayor de Hacienda, 16 de agosto de 1995; Herndndez
Sédnchez Mejorada, director de Asuntos Juridicos de la Contaduria, 30 de octubre de 1995; dipu-
tado Juan A. Garcia Villa, presidente de la Comisi6n de Vigilancia (1994-1997), 5 de abril de 1995.
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Accounting Office de los Estados Unidos, cuyas funciones y responsabili-
dades son muy similares.”

Los recursos financieros de la Contaduria también han sido escasos. En
ddlares actuales, su presupuesto crecié de $840,000 en 1970 a $13.5 millo-
nes en 1996. Como porcentaje de la cdmara, esto represent6 un promedio de
18 por ciento, con afios en donde este promedio fue tan bajo como el 11 por
ciento en 1996, y tan alto como el 30 por ciento en 1985. De acuerdo con las

CUADRO 5

PRESUPUESTO DE LA CONTADUR{A COMO PORCENTAJE
DEL PRESUPUESTO DE LA CAMARA, 1970-1996
(Millones de pesos y de délares corrientes)

Cdmara de Diputados Contaduria C/Ch
Pesos? u.s. Pesos® Uu.s. (%)

Afio (1) Délares® (1) Délares® 2/1
1970 0.06 4.8 0.01 0.84 17.1
1973 0.08 6.3 0.01 0.95 15.1
1976 0.11 7.5 0.02 1.13 15.1
1979 0.24 10.5 0.05 2.32 220
1982 24 42.0 0.3 5.23 12.4
1985 5.7 18.5 1.7 5.58 30.1
1988 47.3 20.6 12.5 5.48 26.5
1991 169.8 56.3 24.7 8.19 14.5
1994 377.6 111.0 57.3 16.87 15.1
1996 906.4 120.8 101.9 13.59 11.2

Fuente: Leobardo Mendoza 1996, p. 169; Diario de los debates de la Cdmara de Diputados, varios afios.

2 Nuevos pesos, para todo el periodo.

® Para convertir los pesos en délares, se utilizo el tipo de cambio promedio para cada afio. Véase Estadisti-
cas histéricas de México, INEG, 1994, t. 11, pp. 1006-1007.

entrevistas al personal de la Contaduria, estos recursos financieros son insu-
ficientes y esta escasez contribuyé de diversos modos al pobre desempefio
desplegado por esta dependencia auditora durante el periodo de estudio.

En lo que hace a la organizacién interna de la Contaduria, estd estructu-
rada en varias dreas: ingresos gubernamentales, gastos gubernamentales,

27Para una descripcién de la organizacién interna y de los recursos de la GAO, véase Harry S.
Havens, The Evolution of the General Accounting Office. Washington, Gao, 1990. Para una descripcién
de las mismas funciones en el caso de México, Leobardo Mendoza, La fiscalizacién de la adminis-
tracion piiblica en México, tesis de maestria, México, FLACS0, 1996, pp. 65-69.
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empresas publicas, obras ptblicas y evaluacién de programas, asi como las
tradicionales dreas de asesoria en asuntos juridicos, sistemas y administra-
cién. La estructura estd representada en la gréfica 2:

GRAFICA 2
CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA

Contador Mayor de Hacienda

Secretarfa Particular 4| Coordinacién de Asesores

'

Sub;;l;taﬁurla Coordinacién Direccién
A General Técnica Administrativa
de Hacienda
T T
| !
Direccién de | Direccién de Direccién de | Direccién de
Auditorfa ——| Auditoria Evaluacién -1 | Investigacién Direccién Juridica”
de Ingresos de Egresos de Programas Econémica
Du:ecc}(’)n de Dlr.e caon de Direccién de Direccién de Unidad de
Auditorfa Sector |- Auditorfa Obra Programacién | | Sistemas Proyectos
Paraestatal Publica & 4
.‘
Direccién de
Auditorfa Interna

Nombramientos y perfiles
de los contadores mayores
de Hacienda, 1970-1998

Como se puede apreciar en la gréfica anterior, la Contaduria estd encabeza-
da por un contador mayor. De acuerdo con su Ley Orgénica, el contador
mayor es designado por la Cdmara de Diputados basdndose en una terna
propuesta por la Comisién de Vigilancia. El cargo del contador mayor es
de ocho arios, renovable solamente a peticién especial de la Comisién de
Vigilancia. Durante su gestién, el contador mayor es inamovible, excepto
por circunstancias especiales, bajo las cuales la Comisién de Vigilancia
puede recomendar su remocién a la cdmara, la cual tiene la atribucién
final para votar y remover al contador mayor. Estas circunstancias espe-
ciales pueden ser la falta de honestidad, ineficiencia notoria, incapacidad
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fisica o mental, o la comisién de un delito o irregularidad en el desempefio
de sus funciones.?®

En el periodo de 1970-1997 ha habido nueve contadores mayores. De la
lectura de sus expedientes y resultados, vale la pena notar algunos aspectos:

-Todos los contadores mayores fueron “externos” al momento de su
nombramiento. En virtud de que la Contaduria Mayor carece de un
servicio civil, ninguno de los contadores habia trabajado dentro de ella.
Sin embargo, muchos de ellos tenian experiencia profesional en las
areas relacionadas con asuntos financieros o de supervisién, como fue
el caso de Javier Castillo (1990-1998), quien trabaj6 en el drea financiera
del gobierno por varios afios antes de integrarse a la Contadurfa.?
-Previo a su nombramiento, la mayoria de los contadores mayores
habian desarrollado carreras politicas vinculadas al PRI y a la adminis-
tracién publica.

-El caso mds notorio de ”pertenencia politica” a la administracién es
el de Javier Castillo, cuyo periodo terminé en diciembre de 1998 y
quien habia desempefiado puestos de alto nivel en las secretarias de
Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piablico. Cuando
el ex presidente Carlos Salinas era secretario de Programacién y Presu-
puesto (1982-1987), Javier Castillo trabajé para él dos afios como subse-
cretario. En 1990, durante la presidencia de Salinas, Castillo fue desig-
nado contador mayor.** Cuando Javier Castillo concluyé su encargo en
diciembre de 1998, fue nombrado subsecretario del Trabajo por el pre-
sidente Zedillo.

—Con la excepcién de dos de ellos, ninguno de los contadores mayores
dur6 en su encargo més de tres afios. Aunque la Ley Orgénica de 1978
establece un periodo fijo de ocho afios, el primer contador mayor bajo
las nuevas disposiciones —Francisco Rodriguez— dur6 en el cargo
menos de dos afios y su sucesor, Enrique Ojeda, fungié por tres afios.

28Véanse los articulos 2, 5y 6 de la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda, 1978. En
la anterior ley, de 1936, no hay ninguna mencién concerniente a los nombramientos, la duracién
del cargo y la remocién del contador mayor. Véase Alvaro Cepeda, La Contaduria Mayor de Hacien-
da: legislacién y andlisis, tesis de licenciatura, México, UNAM, 1974, pp. 26-41.

BIncluso su tesis de licenciatura es un anilisis de las cuentas publicas del gobierno.

30Cuando fue apoyado por el grupo priista en la cdmara como el mejor candidato para ocu-
par el puesto de contador mayor, en 1990, los partidos de oposicién argumentaron que la trayecto-
ria anterior del sefior Castillo en el gobierno asi como sus conexiones con la gente de la adminis-
tracién pdblica limitarfan su neutralidad, sesgando su desempefio. El diputado Pablo Gémez del
PRD argument6 que incluso existia una relacién de lealtad politica entre el nominado y Carlos Sali-
nas. Tomado del Diario de los debates, 27 de noviembre de 1990; diario La Jornada, 30 de noviembre
de 1990, y EI Universal, 4 de diciembre de 1990.
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CUADRO 6

CONTADORES MAYORES DE HACIENDA,

1970-199831

Nombre Periodo Perfil

Rodolfo Merbrilla 1970-1972 n.d.

Antonio Lomeli 1972-1973 n.d.

Claudio Aponte 1973 n.d.

Jestis Castillo 1973-1976 n.d.

Rodolfo Gonzdlez 1977-1978 Naci6 en 1931. Ingeniero. Estudios de posgrado
en Estados Unidos. Miembro del PRI. Antes y
después de ocupar el cargo, desempefié pues-
tos de nivel intermedio en distintas secretarias
de Estado y de consultoria en dreas relacionadas
con sistemas informdticos y de computacién.

Francisco Rodriguez ~ 1978-1979 Naci6 en 1911. Abogado. Ocup6 puestos de di-
reccién en el PRI. Diputado en tres ocasiones,
una de ellas justo después de ocupar el cargo.
Desempené puestos piiblicos en el estado de
Jalisco.

Enrique Ojeda 1979-1982 nd.

Miguel Rico 1982-1990 Contador. Desempefi6é puestos en el Banco de
Meéxico y en la SHCP subsecretario de Presupues-
to en 1977.

Javier Castillo Ayala 1990-1998 Naci6 en 1945. Economista. Miembro del PRI
Desempeiid puestos de alto nivel en las secre-
tarfas de Hacienda y Crédito Piblico y de Pro-
gramacion y Presupuesto. Subsecretario de pre-
supuesto siendo Carlos Salinas el secretario ti-
tular.

Gregorio Guerrero 1998-2001 Naci6 en 1947. Contador publico. Tesorero de

la Cédmara de Diputados antes de ser nombrado
contador mayor. Trabajé en varias agencias gu-
bernamentales en dreas vinculadas a contabili-
dad, finanzas y planeacién. No pertenece a nin-
gun partido politico.

Fuente: Diario de los debates. Varios afos; Diccionario Biogrdfico del Gobierno Mexicano, varios aios; diarios

nacionales, varios afios.

31Fue un verdadero desafio averiguar los nombres, afios de servicio y los perfiles de los conta-
dores mayores. La informacién no era ptblica incluso dentro de la contaduria, y como los anterio-
res contadores mayores eran personajes desconocidos incluso dentro del 4mbito gubernamental,
la tarea de laborar este cuadro fue enorme; eso explica por qué algunas celdas estdn vacias. La
experiencia de esta investigacién refuerza la hipotesis de que el puesto de contador mayor no dis-
fruta de prestigio ni atrae a las personas mds prominentes y calificadas.
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—Contrario a lo que deberia ser, el puesto de contador mayor no ha
sido relevante en términos politicos. Esto se refleja en el hecho de que
varios contadores mayores abandonaron el cargo para aceptar otras
posiciones politicas, que parecerian de menor influencia e importancia.
Francisco Rodriguez, por ejemplo, dejé la oficina en 1979 para conver-
tirse en senador; Enrique Ojeda renuncié en 1982 para regresar a su
profesién como consultor; Rodolfo Gonzdlez se hizo consejero y
funcionario de mandos medios en distintas secretarias después de
dejar el puesto en 19782

-En general, el puesto de contador mayor no ha disfrutado de prestigio
politico y profesional. Esto se refleja en el hecho de que la Contaduria
no ha incorporado a sus filas a personal de la mds alta competencia y
capacidad, en comparacién con el personal reclutado por el Poder Eje-
cutivo. Los contadores mayores no han sido, en lo general, personajes
prominentes ni antes ni después de concluir su gestion.®

Fases del proceso de supervision por parte de la Contaduria

Cada afio, el secretario de Hacienda publica la cuenta publica del afio fiscal
previo, que es un anuario oficial que contiene los registros de las opera-
ciones financieras y contables de las entidades que integran el Poder Eje-
cutivo.* La cuenta publica es entregada a la cdmara y a la Contaduria, y
esa informacién constituye el punto de partida de un nuevo ciclo de super-
visién que toma aproximadamente quince meses para completarse.®* Los
pasos mds importantes de este proceso son los siguientes.

32 Diario de los debates, 2 de septiembre de 1977 y 23 de noviembre de 1982.

3Un caso interesante y contrastante relacionado con este asunto es la Court de Comptes en
Francia, la cual es la oficina de auditoria que supervisa al sector publico. Esta agencia disfruta del
prestigio social y politico mds alto en ese pais. De acuerdo con ministros y personal de esa organi-
zacion, la Court de Comptes recluta a las personas mds calificadas, especialmente a egresados de la
prestigiosa Escuela Nacional de Administracién Piiblica. Este patrén de reclutamiento est4 apoya-
do por un servicio civil de carrera dentro de la Court, que no existe dentro de la Contaduria. De
acuerdo con un servidor publico francés, “llegar a ser un ministro dentro de la Court de Comptes cons-
tituye un logro de toda la vida”. Entrevistas personales realizadas en Paris, Francia, del 22 al 24 de
julio de 1996.

34 Articulo 14 de la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

35Con el nuevo presupuesto aprobado en la cdmara en diciembre de 1998, que crea la Entidad
Superior de Fiscalizacién de la Federacion, el periodo de revisién se reducird en aproximadamente seis
meses.
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Fase preliminar

~La Contaduria recibe la cuenta ptblica de parte del Poder Ejecutivo (SHCP),
via la Comisién de Presupuesto, alrededor del 10 de junio siguiente a la
finalizacién del afio fiscal.

—Contaduria prepara el Informe Previo sobre la Cuenta Pdblica, en el
cual se proporcionan los puntos de vista generales y las opiniones basadas
en una primera revisién de ese documento. Este informe es enviado a la
Cdmara de Diputados, a través de la Comisién de Presupuesto, alrededor
del 10 de noviembre siguiente a la finalizacién del afio fiscal.

-La Contaduria prepara un informe previo de la cuenta publica, que es
enviado a la Comisién de Vigilancia, a través de la Comisién de Presupues-
to, alrededor del 10 de noviembre.

—Con base en ese informe previo y en su propio andlisis, la Comisién
de Presupuesto de la cdmara elabora un dictamen legislativo de la cuenta
publica concerniente al afio fiscal previo y lo entrega para su discusién a la
cdmara, usualmente en el mes de noviembre. El dictamen sirve de base para
la discusién y la votacién de la cuenta publica.®

—Similar a lo que sucede con el Presupuesto de Egresos, la cuenta pua-
blica siempre fue aprobada por la cdmara durante el periodo de 1970-1995.
En promedio, ese informe ha sido aprobado por el 81 por ciento de los le-
gisladores, siendo el 65 por ciento el porcentaje mds bajo de votacién con el
cual dicho informe fue aprobado en 1995. El patrén de votacién observado
sugiere que la cuenta ptblica se vota sobre bases partidistas: entre mayor es
la presencia de la oposicién, mayor es la proporcién de votos en contra del
informe (el coeficiente de relacién, 7, es 0.9).

Fase de investigacion

—-Una vez que termina la fase preliminar, la Contaduria comienza a obtener
informacién de primera mano para corroborar que los datos contenidos en
la cuenta publica son correctos. Para ello, realiza auditorfas, visitas domici-
liarias, revisa documentos y sostiene entrevistas y audiencias de las enti-
dades que son supervisadas.

—Con esta nueva informacién, produce el Informe de Resultados de la
Cuenta Publica, que se entrega a la cdmara, a través de la Comisién de
Vigilancia, alrededor del 10 de septiembre del afio siguiente a la recepcién
de la cuenta publica, esto es, casi dos afnos después de la terminacién del

36Véase el articulo 74 de la Constitucién, y el articulo 42 de la Ley de Presupuesto, Conta-
bilidad y Gasto Publico, 1994.
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CUADRO 7
VOTACION DE LA CUENTA PUBLICA, EN LA CAMARA,
1970-1995

Quérum como Presencia de

porcentaje del Porcentaje la oposicion

tamario de la Porcentaje de de votos en dentro de la
Afios? cdmara® votos a favor contrac cdmara (%)
1970 84 90 10 16
1972 69 92 8 16
1974 69 89 11 18
1976 73 91 9 18
1978 74 91 9 18
1980 79 84 16 25
1982 88 80 20 26
1985 77 81 19 28
1987 66 83 17 28
1989 68 65 35 48
1990 64 77 ‘ 23 48
1992 77 74 26 36
1993 59 73 27 36
1994 74 67 33 40
1995 79 65 35 40

Fuente: Elaborado por el autor con informacién obtenida del Diario de los debates, afios 1970-1995. Para los
datos referentes a la presencia de la oposicién durante el periodo 1970-1979, Juan Molinar, E! tiempo de la legiti-
midad: elecciones, autoritarismo y democracia en México, México, Cal y Arena, 1991, p. 81.

2 Afios en los que la votacién de la cuenta priblica {correspondiente al afio previo) tuvo lugar.

bEl tamario de la cdmara ha variado durante las legislaturas mas recientes. Por ejemplo, en 1970, el niimero
de diputados era de 213, mientras que ahora es de 500.

“Porcentaje con relacién al quorum de la cdmara en el dfa de la votacion.

Nota: Los porcentajes estdn redondeados.

aho fiscal en cuestién.”” El Informe de Resultados describe las irregulari-
dades, acciones ilegales, practicas de mala administracién y desviaciones
del presupuesto original encontradas en el curso de las investigaciones.

Fase de sancionamiento

Con base en este informe, la Contaduria envia los Pliegos de Observaciones
a las entidades publicas y privadas en las que se presume la existencia de
irregularidades (articulos 7 y 32).%

—Las entidades notificadas tienen cuarenta y cinco dias para responder

a esos Pliegos de Observaciones. Si aceptan los cargos, estan obligados a
§

37Este informe final extemporédneo contiene las conclusiones del examen de la cuenta publica.
38La Contaduria notifica de este proceso al secretario de Hacienda y Crédito Pdablico.
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proporcionar los nombres de los funcionarios culpables y a notificar el tipo
de sanciones que se les han impuesto. Usualmente, se hace una promesa de
reponer los fondos faltantes, si es el caso. Pero si dichas entidades niegan
los cargos entonces deben ofrecer los documentos y las evidencias que
demuestren su inocencia.

—Si las respuestas no se entregan dentro del plazo de los cuarenta y cin-
co dias, los funcionarios de las entidades serdn sancionados; las cuales
pueden provenir de otros actos o comportamientos impropios. Dichas san-
ciones por no responder a los Pliegos de Observaciones son:*

*Multas que estdn en un rango de los 100 a los 10,000 pesos, para empre-
sas y personas fisicas.
*Suspensién temporal de su cargo, en el caso de funcionarios publicos.

-5i los Pliegos de Observaciones no son invalidados o refutados por las
entidades involucradas, se pueden seguir tres cursos de accién:*!

*La Contaduria puede emitir Pliegos de Responsabilidades, dirigidos
a funcionarios publicos que se encontraron responsables de malos
manejos para que repongan los fondos faltantes. Estos Pliegos de
Responsabilidades son créditos fiscales, esto es, pagarés en los cuales
dichos funcionarios publicos se obligan a reponer a la Hacienda Publi-
ca los fondos faltantes.

*Si las sanciones administrativas se aplican en términos de las leyes
que regulan el funcionamiento del gobierno federal, la Contaduria
entrega los casos a la Secretarfa de la Contralorfa, dependiente del Fje-
cutivo, para que sea ella la que persiga y sancione a todos aquellos que
sean responsables por delitos administrativos.*

*5i la conducta ilicita da lugar a delitos penales, la Contaduria presen-
ta una acusacion formal ante la Procuraduria General de la Republica,
quien se hace responsable de perseguir y sancionar a los funcionarios
implicados.

3 Articulo 48 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico.

4Hasta diciembre de 1998.

4Véase La Contaduria Mayor de Hacienda de México, op. cit., pp. 35-36.

42Las responsabilidades civiles y administrativas relacionadas con las funciones guberna-
mentales tienen una vigencia de hasta cinco afios posteriores a la fecha en que fue cometido el acto
(articulo 37).
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—-En aquellos casos donde se presume que funcionarios de alto nivel
(secretarios de Estado, responsables de oficinas administrativas o empresas
descentralizadas) estdn involucrados en irregularidades y malos manejos,
el proceso administrativo o judicial se rige de acuerdo con el Titulo IV de
la Constitucién, que se refiere a las responsabilidades de funcionarios pu-
blicos.®

De la revisién de este complejo proceso, aparecen dos principales defi-
ciencias juridicas como obstdculos importantes para lograr mejores y mas
expeditos medios para sancionar funcionarios y para prevenir la corrupcién:*

-La Contaduria publica su informe final sobre un afio fiscal determina-
do dieciocho meses después de que ha concluido. Una vez que ese informe
se hace publico, comienzan los procesos administrativos y judiciales, los
cuales pueden tardar varios afios antes de ejecutarse y completarse. Este
retraso en la revisién del gasto publico hace la supervisién menos efectiva
y menos eficiente, y a las sanciones més dificiles de aplicar.®®

-La Contaduria no tiene las atribuciones legales para sancionar y
perseguir directamente a todos aquellos que han sido encontrados culpa-
bles de corrupcién, de conductas ilicitas o de malos manejos. Para aplicar
las sanciones, la Contaduria tiene que solicitar la intervencién de diversas
dependencias del ejecutivo: la PGR, la Secodam y la SHCP, que son “agentes”
politicos del presidente de la Repiiblica, siendo éste dltimo el ”principal”
del Poder Ejecutivo a quien se estd supervisando y sancionando. Por consi-
guiente, este método indirecto para que los “agentes” emprendan sanciones
contra su “principal” limita la autoridad de la Contaduria y hace de las
sanciones un proceso burocrético bloqueado frecuentemente por intereses
politicos y de grupo en el interior del Poder Ejecutivo.

Resumiendo, el conjunto del ciclo presupuestal descrito en las seccio-
nes previas (preparacién del anteproyecto del presupuesto, aprobacion,
ejercicio y supervision del gasto publico) se presenta en el siguiente esque-
ma. Con la creacién de la nueva Entidad Superior de Fiscalizacién, a partir
del 2000 la duracién del ciclo serd mas corta, en beneficio de la eficacia y
eficiencia de la fiscalizacién legislativa.

43 Articulo 31 de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda y articulos 108, 109 y
110 de la Constitucién.

4“Conclusiones derivadas de un andlisis personal y de diversas entrevistas con miembros de
la Comisién de Vigilancia y personal de la Contaduria, incluyendo al contador mayor y al director
de Asuntos Juridicos.

45Con la aprobacién en 1999 de las reformas que dan sustento a la Entidad Superior de Fisca-
lizacién, empezando el afio 2001, el Informe Final serd publicado en marzo, cinco meses antes de lo
previsto por la ley actual.
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GRAFICA 3
CICLO PRESUPUESTAL EN MEXICO
Enero 1 \Diciembre 31
Comienza el Termina el
ano fiscal afo fiscal
| Afio 1 Afio 2 Afio 3 ‘ Afo 4
1
‘ LEI presupuesto se ejerce
Junio 15 Septiembre

La sHCP entrega la La Contaduria
cuenta publica a la presenta el
Cédmara informe final

Junio-octubre
La sHcp elabora el
anteproyecto del
Presupuesto de

Noviembre-diciembre
El Ejecutivo entrega el
Presupuesto de
Egresos a la Cdmara.

Noviembre
La Contadurfa presenta el
informe preliminar de la
Cuenta Publica

Egresos Este es analizado,
votado y aprobado

El dominio de la supervision de la contaduria*®

La Contaduria posee un poder de supervisién sobre un vasto dominio, no
solamente de la entidades gubernamentales, sino también sobre empresas
y organizaciones privadas que se relacionan con ellas para realizar nego-
cios y contratos, o que reciben subsidios y transferencias de ellas.*” En el
caso del gobierno federal, la Contaduria tiene facultades para supervisar
sus tres poderes:

—Gobierno Federal
*Poder Legislativo
sPoder Judicial
*Poder Ejecutivo

46Véase articulo 3 de la Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda, 1978, y el articu-
lo 2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, 1994.

47De acuerdo con este listado, los partidos polfticos constituyen los casos prima facie para la su-
pervisién que realiza la Contaduria. Sin embargo, en los tiltimos afios y probablemente en las tiltimas
décadas, la Contaduria nunca ha revisado las finanzas de los partidos politicos. Con las refor-
mas politicas de 1996, esta empresa le ha sido conferida al Instituto Federal Electoral.
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spresidencia de la Reptblica

*Secretarfas de Estado, departamentos administrativos y Procuradu-
ria General de la Republica®

*Organismos descentralizados

*Empresas publicas

eFideicomisos ptblicos

*Sector Privado

*Empresas que establecen contratos con las dependencias guberna-
mentales

*Empresas y organizaciones que reciben subsidios del gobierno federal.

El desempetio de la Contaduria

Se pueden utilizar dos principios generales para evaluar el desempefio de
la Contaduria durante el periodo de 1970-1996. Por un lado, se puede esti-
mar si se ha alcanzado la meta fundamental de su existencia, esto es, si ha
contribuido a mitigar la corrupcién dentro del sector piblico. Por otro, se
puede revisar su funcionamiento interno (el cumplimiento de sus procedi-
mientos, la cobertura de sus auditorias) asi como la tasa de sancionamien-
to a través de la cual la Contaduria ha penalizado a funcionarios ptblicos
deshonestos e incapaces, como una medida de su efectividad para comba-
tir la corrupcién.

Con relacién al primer principio, acerca de cudnto ha contribuido la
Contaduria a reducir o combatir la corrupcién, es muy dificil establecer
una relacién causal entre la corrupcién observada y el papel jugado por la
Contaduria en permitirla debido, por ejemplo, a su falta de pronta y ade-
cuada accién. O, para plantearlo en sentido inverso, es casi imposible, al
menos desde un punto de vista metodolégico, establecer una relacién
causal entre la no existencia de la corrupcién, digamos en una dependencia
especifica, y una hipotética influencia de la Contaduria en prevenirla.

Corrupcién y malos manejos han sido abundantes en México en las
tltimas dos décadas: fraudes, quiebra de diversas empresas publicas,
enriquecimiento ilicito de distintos funcionarios ptblicos, crisis econémi-

48E]l Departamento del Distrito Federal, esto es, el Gobierno de la Ciudad de México, era una
entidad que estaba acostumbrada a los poderes de auditorfa de la Cdmara de Diputados y de su
Contadurfa Mayor de Hacienda. Como parte de una reforma establecida en 1994, y que entré en
vigor a principios de 1995, las finanzas, las operaciones y la cuenta publica del Departamento del
Distrito Federal son revisadas ahora por la Asamblea Local del Distrito Federal a través de su
propia Contaduria Mayor. Véase el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién, 26 de julio de 1994.
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cas recurrentes, entre otros. La evidencia esta a la vista. A(in asi, sobre una
base metodolégica, serfa controvertido establecer el pobre desempefio de
la Contaduria como la causa de tales eventos.* Dada la dificultad para uti-
lizar los hechos de corrupcién (o la falta de ellos) como un indicador del
desempertio de la Contaduria, el anélisis de los procesos y de las sanciones
ejercidos se utilizard como parametro de la efectividad de la Contaduria.®

Sanciones

Con el objeto de revisar el ejercicio del gasto publico, entre 1975 y 1988,
la Contaduria hizo 2,800 auditorias a mas de 400 dependencias del sector
publico. Cada auditoria genera varios resultados, seis en promedio, por lo
que existieron cerca de 17,000 resultados susceptibles de contener indicios
de anomalfas durante ese periodo. De ese universo, la Contaduria pro-
movio las siguientes acciones:

—-Hubo reposicién de fondos faltantes en 92 casos;

—en 89 casos se enviaron registros y procedimientos a la Contraloria
General con el objeto de ejercer accién legal contra funcionarios ptbli-
cos sospechosos;

—en 76 casos se presentaron demandas penales.”

En adicién a estos casos, hubo 257 instancias en las cuales se inicié
algin tipo de accién, cifra que debe compararse con las 2,800 auditorias
que se realizaron durante el periodo y con los 17,000 resultados obtenidos
de esas revisiones. Desde luego, esa baja tasa de sancionamiento, 1.5 por
ciento con relacién a los resultados y 9 por ciento respecto al niimero de
auditorias realizadas, podria reflejar una baja incidencia de corrupcién y

49 Aunque, ciertamente, se puede argumentar que una accién més efectiva de la Contaduria
habria contribuido a limitar esos casos de corrupcién.

50El encuentro y la construccién de indicadores de desempefio fue la parte mds dificil de Ja
investigacién para este trabajo. La Contaduria carece de libros ordenados y completos acerca de
sus actividades. Usualmente, las metodologfas y los formatos cambian afio con afio. En algunos
casos, los libros no estdn disponibles, en otros, cierta informacién no estd disponible para el pablico.
Los funcionarios de la Contadurfa consideran la informacién como propiedad privada y perciben
alos investigadores como periodistas en busca de nuevas historias sensacionalistas. Por consiguien-
te, los indicadores utilizados en este trabajo son aproximaciones al desempefio real. Su validez estd
restringida por la calidad de la informacién disponible y encontrada.

51Estas cifras se construyeron sobre la base de los informes preliminares y el informe final de
la Contadurfa, 1975-1988. Cada uno de estos reportes contiene varios volamenes, cada uno con-
sistente en cientos de pdginas. La tarea de construir esas cifras tardé en completarse varios meses.
Para los afios que no estdn cubiertos, fue imposible obtener informacién, sea porque los libros no
estaban disponibles o porque la informacién se presenta en un formato diferente.
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malos manejos dentro del gobierno mexicano. Sin embargo, como ha sido
demostrado abundantemente con evidencias de las décadas recientes, esa
conclusioén estaria muy alejada de la realidad. Por consiguiente, es plausi-
ble argumentar que la baja tasa de acciones legales iniciadas por la Conta-
durfa es un reflejo de su pobre desempefio al detectar la corrupcién y
penalizarla.

Recomendaciones

Cada afio y basdndose en las auditorias que se realizan en las investigaciones
en sitio, la Contaduria hace cientos de recomendaciones a las entidades gu-
bernamentales con el propésito de incrementar su eficiencia, frenar el
derroche y mejorar su desempeiio. Por ley, estas recomendaciones deben
responderse e implementarse, pero la evidencia sugiere una baja tasa de res-
puesta por parte de las dependencias publicas.

Para Garcia Villa, presidente de la Comisién de Vigilancia entre 1994 y
1997, una de las mejores formas de evaluar la efectividad de'la capacidad
de supervisién de la Contaduria es la revisién de la atencién proporciona-
da a sus recomendaciones.” La Contaduria se comporta pobremente en ese
aspecto: entre 1985 y 1992, por ejemplo, la tasa de respuesta fue 57 por
ciento en promedio, con cifras tan bajas como el 43 por ciento en 1986.% El
nivel de respuesta es tan bajo que, en 1994, la seccién acerca del cumpli-
miento de recomendaciones se omiti6 en el informe final.

Estos descubrimientos, aunque limitados, muestran un pobre e inefi-
ciente desempefio por parte de la Contaduria durante el periodo de estu-
dio. Aunque no constituyen pruebas “cientificas”, si reflejan un débil e
inadecuado trabajo emprendido por la dependencia auditora.

Costos de transaccién de la Contaduria

Un factor estructural que restringe la efectividad de la Contadurfa para
detectar la corrupcién son los altos costos de transaccién que enfrenta
diariamente para operar. El concepto de costo de transaccién fue introduci-
do por Ronald Coase en su clésico articulo de 1937 “The Nature of the Firm”,*
y se refiere a los costos que implica realizar una transaccién, es decir, los

52Entrevista personal, el 10 de agosto de 1995.
53 Estimaciones hechas por el autor sobre la base de los informes de la Contaduria, varios afios.
54Ronald Coase, en Econdmica, nim. 4, 1937, pp. 386-405.
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CUADRO 8
RESPUESTA A LAS RECOMENDACIONES DE LA CONTADURIA

Recomendaciones

Parcialmente

Respondidas respondidas
Asio Formuladas (%) (%)
1982 162 74.4 ND
1983 505 55.2 ND
1984 2.238 ND ND
1985 2.586 49.8 12.1
1986 6.616 43.6 6.9
1987 8.097 48.3 1.6
1988 8.587 59.8 2.7
1989 10.347 56.7 2.6
1990 11.752 65.8 1.8
1991 13.601 72.6 2.5
1992 15.525 63.9 2.6

Fuente: Estimaciones del autor basadas en los informes finales de la Contaduria Mayor de Hacienda,
varios afios.

costos de especificar y disefiar un contrato ex-ante y de monitorearlo y hacer
lo valer ex-post.® Los costos de transaccién son de diversos tipos: los cos-
tos de medir los atributos de bienes y servicios; los costos de adquirir infor-
macién ttil para hacer una transaccién, por ejemplo en la compra de un
auto; los costos de la negociacién o regateo para alcanzar un acuerdo y ha-
cer contratos; los costos de monitoreo para supervisar que esos contratos se
cumplan; los costos de hacer valer y de garantizar que la ley sea respetada,
y los costos para proteger los derechos de propiedad.

Asi, los diversos costos de transaccién en que incurre la Contaduria
para cumplir con sus funciones son evidentes. De particular importancia
son los costos de informacién para revisar el gasto publico, para monitorear
la legalidad de las transacciones gubernamentales y para detectar los ma-
los manejos. Estos costos de informacién pueden medirse en términos de
recursos (humanos, técnicos y financieros) para realizar las auditorias, visi-
tas domiciliarias y para revisar la legalidad de las operaciones guberna-

%5Para una discusién de la literatura sobre los costos de transaccién, véanse Paul Milgrom y
John Roberts, Economics, Organization and Management, Nueva Jersey, Prentice Hall, 1992; Thrdinn
Eggertson, Economic Behavior and Institutions, Cambridge, Cambridge University Press, 1990, capi-
tulo 1; Douglas North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 1990, capitulo 4.
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mentales. Dada la imposibilidad de la Contaduria para supervisar todo el
universo de las transacciones y actividades del sector publico, sélo una
pequefia cantidad de dependencias se supervisan anualmente.

Durante el periodo de 1978-1994, por ejemplo, la contaduria s6lo pudo
auditar, en promedio, 8.9 por ciento de las empresas ptiblicas, las cuales
forman el llamado sector paraestatal. Y ha habido afios, tales como 1979,
1980y 1981, en los cuales se audité menos del uno por ciento del universo de
entidades dentro de ese sector. Afortunadamente, el niimero de entidades
auditadas ha estado creciendo de manera sistematica en la tiltima década, asf
como el niimero de auditorias realizadas. En 1978, por ejemplo, la Contadu-
ria s6lo pudo realizar 47 auditorfas para 20 entidades del gobierno federal.
Esta cifra tan baja se ha ido incrementando, y para 1994, se practicaron 552
auditorias para 64 entidades. Pero ain cuando se ha incrementado el uni-
verso revisado, todavia es insuficiente para obtener un retrato fiel del esta-
do que guardan las operaciones gubernamentales. En el futuro, se necesi-
tardn mds recursos para mejorar el alcance de este ojo supervisor del poder
legislativo.

Los costos de informacién que tiene que enfrentar la Contaduria se
incrementan por la complejidad de su materia de investigacién. Los registros
de las entidades publicas se encuentran en libros de muchos volimenes, de
varios cientos de paginas, cada una de las cuales contiene informacién técni-
ca y financiera de naturaleza muy especializada y variada. Frecuentemente,
los libros no siguen los formatos estdndar y universales de contabilidad,
convirtiendo la empresa en algo sumamente complejo. Otras veces, la
informacién contenida en los diversos libros o fuentes no coincide, o inclu-
so contradice otras fuentes, y repetidamente, la informacién requerida no
estd disponible o no se proporciona a los auditores.

Los costos de informacién constituyen una restriccién estructural para
el mejor desempefio de cualquier oficina de auditorfa. Y aunque son
inevitables, existen diversas formas de reducirlos: haciendo la ley mds
explicita acerca de la responsabilidad de las entidades ptblicas de propor-
cionar informacién periédica; reorganizando la contaduria internamente
para lograr economias de escala en sus operaciones cotidianas; intro-
duciendo nuevas tecnologfas para monitorear las operaciones guberna-
mentales, y mejorando las técnicas de contabilidad a lo largo de todo el
gobierno federal, entre otros.
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CUADRO 9

AUDITORIAS Y NUMERO DE ENTIDADES GUBERNAMENTALES
AUDITADAS POR LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA,

1978-1994
Sector central Sector paraestatal
Entidades Entidades Auditorias
Afio Entidades? auditadas % Entidades® auditadas % por afio®
1978 20 15 75 891 5 0.5 47
1979 20 13 65 898 10 1.1 67
1980 20 5 25 903 6 0.6 23
1981 20 5 25 872 4 0.4 14
1982 20 9 45 1,155 14 1.2 185
1984 20 14 70 1,049 33 31 390
1986 20 12 60 737 40 54 391
1988 20 15 75 412 45 10.9 342
1990 20 13 65 280 57 20.3 393
1991 20 15 75 241 62 25.7 439
1992 20 17 85 217 40 18.4 500
1993 20 18 90 210 37 17.6 551
1994 20 17 85 216 47 21.7 552

Fuente: Informe Previo de la Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal, México, Contadurfa Mayor de Hacienda
y Cémara de Diputados, afios 1969-1993. Informe de Resultados sobre la revision de la Cuenta de la Hacienda Piblica
Federal, México, Contadurfa Mayor de Hacienda y Cdmara de Diputados, afios 1969-1993. Para el niimero de enti-
dades del sector paraestatal, periodo 1977-1981, Manual de organizacién de la APF, México, Presidencia de la
Republica, 1982. Para el periodo 1982-1994, El proceso de enajenacion de entidades paraestatales, México, Unidad de
desincorporacion de Entidades Paraestatales de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, 1994.

*De acuerdo con los articulos 1y 26 de la Ley Orgdnica de la Administracion Piiblica Federal (1994),1a Adminis-
tracién publica centralizada estd compuesta por la presidencia de la Reptblica, 17 Secretarias de Estado, el
Departamento del Distrito Federal, lo que en su conjunto suma 20 entidades. Aunque en los dltimos 25 afios ha
habido variaciones en este niimero (dentro de un rango de mds o menos 2-20 se utiliza aqui como constante).

*De acuerdo con el articulo 1 de la misma Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal (1994), la adminis-
tracién publica descentralizada estd formada principalmente por entidades descentralizadas, empresas publicas
y fideicomisos publicos.

<Esta columna muestra el nimero total de auditorfas practicadas cada afno por la Contadurfa, cantidad que
es mayor que la suma de entidades auditadas tanto del sector central como parestatal, debido a que cada enti-
dad es usualmente supervisada por varias auditorias de diversa clase (por ejemplo, financiera, legal, sistemas,
entre otros).

La Comision de Vigilancia

La Comisién de Vigilancia es la tinica comisién cameral cuya existencia esta
reconocida por la Constitucién (articulo 74, fraccién II), y ha sido asf desde
1836. Tiene las siguientes atribuciones:

56Véase el articulo 10 de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda.
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—Actuar como el medio de comunicacién y el vinculo oficial entre la
Contaduria y la Cdmara de Diputados.

—Revisar el presupuesto anual de la Contaduria, y entregarlo para su
aprobaci6n a la cdmara.

—Emitir el reglamento interior de la Contaduria.

-Ordenar a la Contaduria la conduccién de auditorias y visitas domici-
liarias de ciertas entidades las cuales, a juicio de la comisién, requieren
un mayor examen.

-Entregar una terna de candidatos para el puesto de contador mayor
de la cdmara.

—Realizar, cuando sea necesario, la interpretacién juridica de la Ley
Orgénica y el Reglamento Interior de la Contaduria, y resolver las
controversias sobre su aplicacion, si es el caso.

-~Hacer recomendaciones y ordenar acciones correctivas para garanti-
zar la consecucién de los objetivos y responsabilidades de la Conta-
duria.

Como se puede ver, la principal funcién de la Comisién de Vigilancia
es verificar que las responsabilidades supervisoras de la Contadurifa se efec-
tden adecuada y eficientemente, esto es, monitorear al monitor. En cambio,
el monitor de la Comisién de Vigilancia es la Cdmara de Diputados, la cual
es monitoreada, tedricamente, por el electorado y por la opinién publica en
general.”’

Como sucede en el caso de la Contaduria, el desempefio en materia de
supervision de la Comisién de Vigilancia ha sido un tanto pobre durante la
mayor parte del periodo de estudio. Comenzando en 1994-1995, esta Comi-
si6n ha mejorado su desempefio debido tanto al incremento de los diputa-
dos miembros de la oposicién, como a su mds alta visibilidad politica.

La busqueda de indicadores para evaluar la capacidad evaluadora de
la Comisién de Vigilancia es atin mas dificil que en el caso de la Contaduria,

57La cuestién de c6mo monitorear al monitor es algo importante dentro del enfoque institu-
cionalista. En particular, la teoria del agente-principal ha tratado el tema de cémo una autoridad
superior supervisa a un agente con el propésito de verificar su desempefio adecuado. Para una
resefia de estos temas, véanse Thrainn Eggertsson, op. cit., capitulo 6; Harold Demsetz, “The Theo-
ry of the Firm Revisited”, en Williamson y Winter (eds.), The Nature of the Firm, Nueva York, Oxford
University Press, 1993; Armen Alchian y Harold Demsetz, “Production, Information Costs and
Economic Organization”, en American Economic Review, nim. 62, 1972, p. 5; Joseph E. Stiglitz,
“Principal and Agent”, en John Eatwell (ed.), The New Palgrave, Nueva York, Norton, 1989. Para
una aplicacién de la teoria del principal-agent al Congreso de los Estados Unidos, véase Barry R.
Weingast, “The Congressional-Bureaucratic Sytem: a Principal-Agent Perspective”, en Public
Choice, niim. 44, 1984.
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simplemente porque casi no hay registros. Fue sorprendente descubrir que
en 1995, no habia archivos de las reuniones o de las actividades realizadas
durante previas legislaturas. Dos miembros del personal que laboraba para
la comisién dijeron que, cuando ellos llegaron en diciembre de 1994, “la
oficina sélo tenia sillas y mesas, pero ni un solo archivo de actividades pa-
sadas”.’® De acuerdo con Javier Castillo, contador mayor (1990-1998), “antes
de 1994, los miembros de la Comisién de Vigilancia ni siquiera lefan los
informes emitidos por la Contadur{a, ni tampoco se reunfan de manera re-
gular. Durante 1995, por ejemplo, hubo alrededor de 12 reuniones, més que
todas las reuniones sostenidas en los nueve afios anteriores. Reuniones for-
males y registradas de la Comisién de Vigilancia comenzaron a tener lugar
s6lo en 1992. Anteriormente, 0 no se realizaron reuniones o éstas no fueron
registradas”.”

Con la eleccién en 1994 del panista Juan Antonio Garcfa Villa como pre-
sidente de la Comisién de Vigilancia, las cosas empezaron a cambiar. Los
diputados comenzaron a reunirse mensualmente de manera periédica y la
prensa empez6 a monitorear sus actividades. Los informes emitidos por
la Contaduria comenzaron a obtener amplia cobertura en los medios de
comunicacién, y el presidente de la comisién se convirtié en una figura
politica debido a sus denuncias de anomalias encontradas en los gastos
gubernamentales del pasado.

Otro indicador del bajo perfil y de la falta de importancia de la Comi-
sién de Vigilancia durante varias décadas es el nimero de veces que la co-
misién ha sido mencionada durante los debates en las sesiones plenarias.
Durante el periodo de 1965-1974, por ejemplo, la Comisién de Vigilancia
recibié solamente 32 menciones en los debates plenarios, comparado con
las 1,855 menciones recibidas por la Comisién de Hacienda. Aunque este na-
mero se ha incrementado constantemente durante el periodo de 1965-1994
(desde 32 hasta 529), la cifra es todavia muy baja en cada periodo en compa-
racién con las comisiones de Presupuesto, Hacienda y Gobernacién. En
promedio, durante el periodo mencionado, la Comisién de Vigilancia recibié
solamente 243 menciones, que representan una tercera parte de las recibi-
das por la Comisién de Presupuesto, una sexta parte de las recibidas por el
Comité de Hacienda y una séptima parte en comparacién con la Comisién
de Gobernacién.

58Visita y entrevista personal, 5 de abril de 1995.
*Entrevista personal, 16 de agosto de 1995.
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Cuabro 10

IMPORTANCIA RELATIVA DE LAS COMISIONES DE LA CAMARA DE
ACUERDOQO CON sUS MENCIONES DENTRO DE L.OS DEBATES PLENARIOS

Comision de Comision de Comision de Comision de
Periodo Vigilancia Presupuesto Hacienda Gobernacién
1965-1974 32 417 1,855 1,083
1974-1977 40 895 777 1,403
1977-1980 158 451 611 568
1980-1983 230 804 1,780 2,196
1983-1986 280 757 1,734 1,459
1986-1989 266 1,045 2,154 2,630
1989-1991 409 1,062 2,015 2,708
1991-1994 529 685 1,955 2,859
Promedio 243 764 1,610 1,863

Fuente: Andlisis del cD-ROM que contiene el Diario de los debates, 1965-1994.

Estas reducidas cifras reflejan la falta de visibilidad e importancia que ha
tenido la Comisién de Vigilancia durante el periodo de estudio. También es
una muestra de su desempefio ineficaz para detectar y denunciar los malos
manejos. Si la comisién tuviera un mayor éxito en este terreno, segura-
mente habria tenido una mayor visibilidad en las discusiones plenarias.®

Comentarios finales

En junio de 1999, el Congreso mexicano aprobé modificaciones a diversos
articulos constitucionales para crear la Entidad Superior de Fiscalizacion,
organismo que reemplazard a la actual contaduria a partir del 2000. El nue-
vo cuerpo auditor tendra la autoridad para expedir una nueva ley organi-
ca y un nuevo reglamento interior. Es previsible que, a medida que inicie
operaciones la entidad superior y que se publiquen sus nuevos ordena-
mientos, se superen varias de las deficiencias juridicas y técnicas sefialadas
a lo largo de este articulo.

Ademas de las deficiencias juridicas y técnicas, otra parte de la explica-
cién de por qué la Cdmara de Diputados no ha fiscalizado adecuadamente al
poder ejecutivo reside en causas politicas: motivaciones de los diputados,

80La validez cientifica del nimero de menciones en los debates plenarios, como un indicador
de la importancia y el desempefio relativos de la Comisién de Vigilancia, es cuestionable. Sin
embargo, es uno de los pocos indicadores “objetivos” que el autor pudo encontrar.
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vinculacién del poder ejecutivo con la fraccién del PRI en la cdmara, compor-
tamiento estratégico de los diputados del PRI, escasa presencia de la oposi-
cién, entre otros. En los ultimos afios, sobre todo a partir de 1997, los
obstdculos politicos para fiscalizar se han reducido a medida que la oposi-
cién ha aumentado su fuerza legislativa. Sera importante analizar cémo
evolucionan los incentivos politicos para fiscalizar al Ejecutivo después de
las elecciones presidenciales y legislativas del 2000.





