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NOMENCLATURA

ASF. Auditoria Superior de la Federacion.
APP. Asociaciones Publico Privadas.

BM. Banco Mundial.

FMI. Fondo Monetario Internacional.

INEGI. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

IVAI Instituto Veracruzano de Acceso a la Informacion.

LCF. Ley de Coordinacion Fiscal.

MDP. Millones de pesos.

ORFIS. Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz.
PEF. Presupuesto de Egresos de la Federacion.

PPS. Proyectos de Prestacion de Servicios.

RAS. Reimbursable Advisory Services. (Acuerdo de Cooperacion Técnica

Reembolsable)
SAT. Sistema de Administracion Tributaria.

SEFIPLAN. Secretaria de Finanzas y Planeacion del Estado de Veracruz.



INTRODUCCION

En el devenir histérico de México han existido diferentes crisis que impactaron
negativamente en el nivel de bienestar de la poblacion, desde inicios del siglo XX hasta
nuestros dias, se han presentado crisis nacionales e internacionales que han rezagado
al pais y han impedido un crecimiento sostenido (crisis inmobiliaria en EU,
sobreproduccion de petroleo a nivel mundial, bajo crecimiento de la economia China,

etc.), cuestiones que repercuten en peores condiciones de vida para los habitantes.

La principal labor de una administracidén publica, y el motivo por el cual un individuo
es elegido como representante de una sociedad, es para la administracion de los
medios y recursos con los que se cuenta, con el fin ultimo de obtener bienestar y
mejorar la calidad de vida de los habitantes. Es por ello de crucial importancia analizar
cuales son algunos de los malos manejos de la administracion publica que han
impedido una situacidn de pleno desarrollo y cuales son los mecanismos a seguir para

contrarrestarlos.

Como ya se menciond, una de las principales dificultades que se encuentra dentro del
sector publico al iniciar, y durante la gestion de un mandato, es el manejo de los
recursos con los que cuenta una entidad. Lionel Robbins (1932), define a la Economia
como: “la ciencia que estudia el comportamiento humano como una relacién entre fines
y medios escasos que tienen usos alternativos” (p.16). Las necesidades son ilimitadas,
los recursos no, es por ello que hay que buscar los métodos para poder multiplicar
estos recursos, proveer el mayor numero de ellos a cada uno de los habitantes de la

sociedad, y buscar equidad al hacerlo.

En los ultimos afios las finanzas publicas de algunos gobiernos estatales, han sido
objeto de auditorias y sanciones por presuntos malos manejos de los recursos
publicos. Durante el 2015 las irregularidades detectadas en el ejercicio fiscal en los
distintos gobiernos estatales del pais ascendié a 65,193.8 MDP (ASF, 2015). Destaca
en este informe el estado de Veracruz, el cual obtiene el segundo lugar respecto al
monto observado con 7,706.6 MDP.



Existen distintas corrientes econdmicas (detalladas en el Marco Tedrico) que
fundamentan el actuar publico, y que establecen la base para el analisis del problema
financiero en el cual se encuentra el Estado de Veracruz. La entidad sobresale por sus
alarmantes indicadores economicos: en los ultimos 5 afnos, el crecimiento promedio
por afo fue de 1.4 por ciento, inferior a la media nacional de 2.8 por ciento. En términos
economicos, van tres afios donde la economia de Veracruz ha estado estancada y la

deuda creciente (Migueles, 2016).

Dada la crisis econdmica actual en el Estado, asi como todos los sefialamientos en los
que se encuentra Veracruz por las instancias correspondientes, la presente Tesis se
plantea, como objetivo general, definir a través de la cuenta publica cuales son las
causas que han llevado a un sobreendeudamiento de la entidad en el periodo de 2010
a 2016, proponiendo mediante el analisis del déficit publico y la brecha financiera

mecanismos de solucion a la deuda y al desequilibrio presente en el gasto publico.

Los objetivos particulares de este trabajo incluyen: analizar las cuentas publicas del
Estado en el periodo contemplado; sefalar las observaciones realizadas por parte de
los entes encargados de la fiscalizacion de las cuentas declaradas; identificar los
rubros dentro del gasto que son susceptibles de reduccién; observar, analizar y
desglosar la deuda publica del Estado; y presentar posibles soluciones a la

problematica financiera de Veracruz.

Este trabajo parte de la hipétesis de que reducir la deuda publica y eliminar el déficit
publico a través de la implementacion de mecanismos eficientes de ingreso asi como
recortes en el gasto, permitira destinar mayores recursos al desarrollo econémico, a la

infraestructura y a los proyectos productivos.

Para cumplir con los objetivos previamente enunciados, la investigacion se sustentara
en los informes de la cuenta publica presentados por la SEFIPLAN; los informes de
gobierno de cada afio; los resultados de la fiscalizacién de la cuenta publica —dentro
del periodo- por parte de la ASF y el ORFIS; los presupuestos de egresos publicados
en la Gaceta Oficial del Estado; asi como informacién necesaria y relevante publicada
por la SEFIPLAN.



Se hara un analisis también de la observacion de los recursos federales —transferidos
al gobierno local — que son susceptibles de devolucién a la federacion, y que para
efectos de la presente investigacion, seran tomados como parte de la Deuda Publica
del Estado.

Se incluira una revision de la situacién econémica de México como pais, asi como
perspectivas para el siguiente afo, lo cual permitira entender la situacion que ha
llevado a una baja en las participaciones federales, y que al mismo tiempo, se han
adherido a una mala administraciéon por parte del ultimo Gobierno de Veracruz,
tomando en cuenta las perspectivas futuras del pais para plantear métodos de accion

para revertir el dano que sufrié el Estado.

Se pretende comprobar que existe una situacion en la que no hay recursos
economicos, se presenta una importante deuda de largo plazo y no existen las
condiciones para afrontar las deudas de corto plazo, con el fin de encontrar los

mecanismos para revertirlo.

Los datos que se utilizaran para el analisis de la deuda publica se retomaran de la
informacion presentada por la Secretaria de Finanzas y Planeaciéon del Estado de
Veracruz. Lo anterior, debido a que al realizar la investigacion y el correspondiente
analisis se pudo detectar una diferencia entre las cifras presentados por la SEFIPLAN,
el ORFIS y la Camara de Diputados en el rubro de los pasivos que tiene el Estado. Se
optd por esta fuente considerando que toda la informacion financiera del Estado
proviene de dicha Secretaria, y que la diferencia entre los montos reportados, deviene
en buena medida, por la consideracion de los distintos rubros que componen la deuda.
Se manejaran cifras de otras dependencias distintas a la SEFIPLAN en los capitulos
V.1, V.2, del ORFIS y ASF respectivamente.

Vale la pena sefalar que la imposibilidad de homologar y armonizar las cifras entre las
distintas dependencias encargadas de la fiscalizacién, si bien no impide el analisis de
la cuenta publica del Estado, si representa una limitante dentro del presente estudio.
Lo anterior se hace evidente en un sefialamiento del ORFIS, el cual se presenta en el
capitulo VI. Deuda Publica.



En los primero capitulos se desarrolla el marco tedrico que dota de sustento a la
investigacion, asi como los fundamentos que permiten el manejo econdémico por los
organos encargados de su administracion. Se incluye una revision de la postura de las
principales corrientes econdémicas respecto al Estado, con la finalidad de establecer
un vinculo entre el problema de estudio y la teoria econdmica. Posteriormente, se hace
un analisis de la magnitud de la deuda publica y de las politicas implementadas durante
el ultimo sexenio que llevaron a la crisis actual, abarcando los informes presentados
por el gobierno estatal, y los sefialamientos que han presentado la ASF y el ORFIS.
Finalmente, en el ultimo capitulo, se realiza una propuesta, para cambiar la situacién
econdmica en la que se encuentra el Estado, y se presentan los mecanismos para su

implementacion.

Por la amplitud de la informacion disponible, y para delimitar el desarrollo de este
proyecto, solo se abordaran los temas de deuda que presenta el Estado dentro del
periodo 2010-2016, haciendo hincapié en las observaciones que ha hecho la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF), asi como los datos que presenta la Secretaria de
Finanzas y Planeacién del Estado de Veracruz (SEFIPLAN) y el Organo de
Fiscalizacion Superior del Estado de Veracruz (ORFIS), estableciendo un analisis
como medida de solucidon a la creciente deuda local, a partir del presupuesto de
Egresos del ultimo ejercicio fiscal 2016, determinando los rubros en los cuales se pude

realizar un ajuste dentro del Gasto Publico.

Con este analisis se pretenden encontrar los mecanismos para la efectiva y pronta
disminucién de la deuda publica de Veracruz, respondiendo a las preguntas: ¢ por qué
crecio tanto la deuda publica en el ultimo sexenio local?, ;en qué rubros del gasto
publico estatal se puede reducir el presupuesto?, y, ¢ qué acciones se pueden tomar

para la disminucion del déficit publico?



l. MARCO TEORICO

El desarrollo de la sociedad dentro de una entidad depende en gran medida del
funcionamiento que tenga el Estado como eje rector de su actividad econémica. El
Estado es la organizacion que mantiene a los individuos sometidos a un poder unico,
que interviene en el actuar publico a través de instituciones que regulan su
comportamiento. El Estado tiene el rol de garantizar las condiciones mas adecuadas
para el desarrollo de las fuerzas productivas de la sociedad y del mercado, asi como
el bienestar y la equidad entre todos los ciudadanos, sin necesidad de ser el prestador
directo de los servicios. En esa linea, el Estado tiene una fuerte influencia dentro del
sector privado mediante las disposiciones gubernamentales, modificando la situacion

de las empresas y sus actividades.

El Estado mantiene su actuar y operacion a través de la apropiacion de una parte de
los ingresos de los ciudadanos, conocidos como impuestos, con estos ingresos se
asegura la generacion de infraestructura social, programas publicos y beneficios a la
ciudadania. Cuando los recursos publicos que se obtienen a través de la recaudacion
impositiva no son suficientes para financiar al gasto, el Estado recurre al
endeudamiento, generando Deuda Publica, dicha deuda es una obligacion que se
impone a los ciudadanos para pagar a través de los distintos mecanismos de obtencién
de ingresos publicos. Cuando el gasto publico excede a los ingresos se denomina
Déficit Publico, entendiéndolo como el monto excedente de gasto por encima del

ingreso, dicho déficit se financia a través de la adquisicion de deuda.

En el presente apartado se profundizara en torno a las funciones del Estado y su papel
como administrador y gestor de los recursos publicos. Asimismo se revisaran algunas
de las principales corrientes del pensamiento econémico que analizan la participacion

del Estado dentro de la vida econémica de la sociedad.
1.1 El Estado y sus funciones

De manera formal, el Estado moderno es definido “como una organizacion e institucion
dotada de poder econdémico y politico, para imponer el marco de obligaciones,

regulaciones y restricciones a la vida social y al intercambio econdémico” (Ayala, 1995).



Vargas (2006) senala como funciones del Estado la redistribucion de la renta, la
estabilizacién de la economia, y la asignacion de recursos, de lo que determina que
posee ciertas opciones para la intervencion directa en la economia privada, ofreciendo
incentivos a éste sector o bien obligandolo a realizar una actividad. Ademas, menciona
que existen ciertos instrumentos para que los gobiernos influyan directamente en la
economia, como son: los impuestos, el gasto publico, las transferencias, y las

regulaciones.

De acuerdo con Ayala (1996), se atribuye al Estado la capacidad de intervenir en la
economia mediante la asignacién y distribucion de recursos, apropiandose de una
parte en forma de impuestos, los cuales utiliza para generar infraestructura y
programas sociales. En este sentido, la base del actuar gubernamental esta en las
politicas publicas, entendiéndolas como el producto principal del entramado
institucional que lo vuelve un aparato administrativo y de gestion, lo cual le permite dar
forma y organizar la vida privada en su conjunto, mas que un instrumento del gobierno,
el gobierno es el instrumento para la ejecucién de dichas politicas. Asi como en la
iniciativa privada el margen de utilidad es lo mas importante, mas alla incluso de su
estructura jerarquica, en el gobierno los resultados son mucho mas importantes que

los mecanismos que se implementen para conseguirlos.

El Estado tiene dos importantes caracteristicas (Stiglitz, 1986): las personas
responsables de dirigir las instituciones publicas son elegidas por un proceso electoral;
y, en segundo lugar el Estado posee determinados derechos de coercién como el pago
de impuestos o el derecho a expropiar tierras para uso publico. Establecer esto es
esencial para determinar el papel que debe desempefiar el Estado dentro de la vida

econdmica de una sociedad.

Antes de iniciar el analisis del papel del Estado es pertinente establecer la principal
division de la Economia, que de acuerdo a Krugman (2008) se hace en positiva y
normativa. La primera hace alusién a los hechos econémicos, tratando de describir y
teorizar ciertos aspectos de la realidad econdmica; mientras que la segunda se refiere
al como deberian ser los hechos econdmicos, formando juicios de valor y tomando

decisiones de acuerdo a ellos. Resulta importante tomar en cuenta estas definiciones



al realizar el analisis de la cuenta publica que se hara posteriormente, ya que los dos

enfoques van a servir para determinar las causas y consecuencias del analisis.
1.2 El Estado en el pensamiento econémico

A través del tiempo se han formulado diferentes corrientes y teorias que permiten una
mejor comprension de los fendmenos economicos, asi como de las variables que
intervienen en la asignaciéon mas eficiente y equitativa de los recursos dentro de la
sociedad. Con el objetivo de plantear un panorama inicial acerca de la forma en que la
actividad estatal ha sido abordada desde el campo econdmico, se describen a
continuacion algunas de las principales escuelas del pensamiento econdémico, que
mantienen una postura tedrica y de accion con respecto a la participacion del Estado

dentro de la vida econdmica de la sociedad.
El papel del Estado en las principales escuelas del pensamiento econémico

En la antigliedad ya se tenian nociones de la importancia del Estado frente a la vida
econdmica de la sociedad, desde Aristoteles en “La Republica y La Politica” ya se
hablaba de la vida colectiva regulada a través de un organismo que buscara el
beneficio social por encima del individual. Si bien existieron distintas corrientes de
pensamiento que teorizaron sobre el Estado, fue con Tomas Hobbes en el s. XVII
cuando aparece por primera vez como tesis central la idea de la no intervencion del

Estado en asuntos econémicos.

La escuela del pensamiento clasico surge a principios del siglo XIX, teniendo como
principales exponentes a Adam Smith, Thomas Malthus, David Ricardo y John Stuart
Mill. La tesis basica de esta corriente es la creencia de que la vida econdmica esta
dominada por una ley secreta y soberana, de acuerdo con la cual los hombres aunque
solo desean servir a sus propios intereses, al mismo tiempo y automaticamente
promueven el bienestar comun. De modo que el bienestar comun no puede ser mejor
fomentado que por los hombres libres valiéndose Uunicamente de sus propias manos.
Para los autores que formaban parte de esta escuela la prioridad era el ordenamiento
del Estado en la vida econdémica, ya que decian que se encontraba en un estado

“cadtico”.
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La escuela clasica se fundamenta en la obra de Adam Smith ‘Investigacion sobre la
naturaleza y causa de la riqueza de las naciones’, publicada en 1776, la cual tenia tres
ideas fundamentales: libertad personal; propiedad privada, e iniciativa; y propiedad
privada de empresas. La preocupacién central de la obra de Adam Smith es indagar
cual es la causa de la riqgueza de las naciones. De acuerdo con Smith, el trabajo es la
fuente que abastece a todas las naciones de las cosas necesarias y convenientes que
se consumen. Para este autor la riqueza de una nacion dependia de dos condiciones:
la primera, el grado de productividad del trabajo al cual se debe; y la segunda, la
cantidad de trabajo util, es decir, trabajo productor de riqueza que se emplee. Smith
planteaba la existencia de una “mano invisible” que regulaba al mercado y que permitia
un intercambio eficiente entre agentes econdmicos; la participacion del Estado se
reducia a proteger a cada miembro de la sociedad, manejar y sostener a las
instituciones publicas y realizar obras de infraestructura que permitieran el desarrollo

de las instituciones privadas.

En la teoria clasica los ingresos del Estado se obtienen a través de los impuestos
principalmente, los cuales se aportaran de acuerdo al nivel de remuneracién que reciba
cada uno de los integrantes de la sociedad. Cuando la obtencion de dichos ingresos
no es suficiente para financiar al gasto publico, el Estado recurre a endeudarse para
continuar su funcionamiento. Uno de los principales puntos que se establecen es que
la deuda publica debe ser contratada con bancos o prestamistas nacionales, ya que
esto no empobrece a la nacidn, el dinero soélo se transfiere de un sector de ciudadanos
a otro, sin que esto implique una disminucion de sus efectos sobre la misma. Respecto
a la obtencion de la deuda publica tanto Adam Smith, como David Ricardo y John
Stuart Mill coinciden en que la obtencién de deuda para financiamiento del Estado es
una ilusién de riqueza, esto debido a que los individuos no sentiran una carga en el
pago de dicha deuda que se financiara a través de los recursos que ya ingresan al
Estado, y sin embargo, gozaran de los beneficios de su obtencion, el gasto se mantiene
constante. Por otra parte, si el financiamiento del Estado se da a través de una carga
impositiva, los individuos percibiran una disminucion de su poder adquisitivo por lo que

se fomentara el ahorro y la busqueda de mayores ingresos.
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Smith (1776) establecié que no debia permitirse la libre intervencion del Estado dentro
de la vida econdmica de la sociedad, fundamentado en que: las actividades del Estado
se formulaban sobre corrupcion, mala administracion, asi como gastos dispendiosos;
su teoria respecto al libre funcionamiento del Estado, donde los agentes econémicos
intercambian bienes y servicios basados en la obtencién de ganancias y con un
regulador llamado competencia, significaba la eliminacion de cualquier interferencia,
incluyendo a un Estado ineficiente, derrochador y corrompido. La participacion
gubernamental siempre favorecera a los mas ricos y mas poderosos, por ello su

limitacion.

Posterior al surgimiento de la corriente clasica surge el “marxismo”, denominado asi
por su principal exponente Karl Marx, cuya obra constituye una critica al capitalismo y
a la economia politica desarrollada por los economistas clasicos. El principal aporte de
Marx a la ciencia econdmica es el haber desarrollado una teoria alternativa a la teoria
ortodoxa, misma que desarrollé dentro de su obra principal “El Capital”, donde critica

abiertamente el modo de produccion capitalista.

Desde la perspectiva del marxismo las propias contradicciones del sistema capitalista
ocasionaran en el largo plazo que el sistema colapse, esto debido a las contradicciones
derivadas principalmente de la centralizacién del poder econémico en pocas manos, a
la captura por parte de los capitalistas de los excedentes econdmicos de los
trabajadores, a la formacion monopdlica de los mercados, y al desarrollo de una
oligarquia financiera de orden mundial, es decir, la internacionalizacién de los capitales

que permitirian una explotacion de orden mundial.

Si bien en todas las obras de Karl Marx no existe un capitulo o apartado especifico
para la concepcidn de una Teoria del Estado, a través de sus escritos se puede deducir
Su posicidon con respecto a este tema. La idea principal es que el Estado es una forma
de opresion de la clase dominante sobre el pueblo trabajador, a través de la cual se
impone y regula su voluntad para conservar el poder y la dominacion. En el Manifiesto
Comunista (Marx y Engels, 1848) se define que: “el gobierno del Estado no es mas

que la junta que administra los negocios comunes de la clase burguesa”.
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A través de la gendarmeria — el ejército, la policia, los jueces, las carceles, etc. — la
clase de poder politico controla y asegura el dominio publico de la mayoria explotada.
Sin embargo, la concentracion del poder y los capitales en un numero de manos cada
vez mas reducido llevara a una revolucidn que acarreara al proletariado a apropiarse
del Estado.

En el Manifiesto del Partido Comunista, conjuntamente Marx y Engels (1848, p.46)
enfatizan que: “Una vez que en el curso del desarrollo hayan desaparecido las
diferencias de clases y se haya concentrado toda la produccion en manos de los
individuos asociados, el poder publico perdera su caracter politico. EI Poder Politico,
hablando propiamente, es la violencia organizada de una clase para la opresion de
otra”, es decir, la opresion de las clases terminara cuando la apropiacion de los medios
de produccion esté en manos del proletariado, y el Estado como tal desaparecera,

volviéndose una junta de administracion colectiva y para beneficio social.

La teoria de la no intervencion del Estado, la libre asignacion de precios y la
autorregulaciéon del mercado continué con Alfred Marshall, reconocido economista
quien fuera el primero en modificar el pensamiento clasico hacia la Teoria Neoclasica,
en la que se seguia apoyando — con ciertas modificaciones — la idea de que las leyes
naturales determinaban el precio del trabajo, por lo que el Estado no debia intervenir.
La escuela neoclasica, enfoca su atencion hacia las relaciones estaticas y
microecondmicas. Toman como preocupacion fundamental la forma en que el mercado
podia asignar en forma optima los recursos en la sociedad. Sus representantes
estaban a favor del libre cambio, identificandose en este aspecto con Adam Smith. El
pensamiento neoclasico ubica su principal eje de analisis en torno a la oferta y la
demanda, aunque reconoce que pueden existir otros determinantes de los precios, por

ejemplo, los costos.

La economia neoclasica sostiene que en condiciones de libre mercado se alcanza el
equilibrio econémico. Para éste enfoque, en su version originaria, el sistema capitalista
tiende inherentemente a una situacion de estabilidad, ya que posee mecanismos
automaticos mediante los cuales el mercado se ajusta hacia la situacion de equilibrio.

Esta concepcion del sistema capitalista no es partidaria de una activa intervencion del
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gobierno en la economia, mas bien sostiene que la accion gubernamental puede
generar distorsiones en el buen funcionamiento del mercado. En esta logica queda
definido con mucha claridad el rol del Estado: éste debe tener una minima participacion

en la economia.

El avance de las escuelas del pensamiento y las teorias del Estado, siguieron con John
Maynard Keynes, quien hacia el afio 1936, publica la obra “La Teoria General de la
Ocupacion, el Interés y el Dinero”, con una version actualizada de la participacion del
Estado, en la cual propone que el mercado no tiene los mecanismos para
autorregularse en una crisis, por ello es necesaria la intervencion gubernamental
gastando e invirtiendo para fomentar el consumo y la inversion (corriente que se

encuentra vigente en algunas economias hasta nuestros dias).

Para Keynes la intervencion del Estado estaba centrada en el gasto publico. El Estado
debia hacer un uso del déficit presupuestario para aumentar la demanda efectiva. El
gasto publico financiado mediante endeudamiento tendria efecto favorable sobre la
demanda total solo en la medida en que produjera un aumento neto en el gasto total.
Si los proyectos propulsados por los gobiernos desplazaban simplemente a los del
sector privado, no se daria crecimiento econdmico alguno. Asi mismo establecié que
una disminucion de los salarios no tendria impacto sobre el desempleo, por el contrario
sélo afectaria en la demanda efectiva. La politica fiscal — de acuerdo a Keynes — tiene
que ser expansiva en las épocas de recesion, y restrictiva en las épocas de expansion,
esto es, aumentar el gasto publico dentro de las finanzas cuando la economia en su
conjunto se encuentre en nivel de paro, y reducir dicho gasto cuando exista crecimiento

y desarrollo econdémico.

El monetarismo, por su parte, tuvo como principal exponente a Milton Friedman, el cual
planteaba como problema principal a la moneda, la cual expresa la riqueza de la
sociedad en general, es decir, en la cantidad de dinero liquido o sélido que se debe
repartir o distribuir. Esta corriente se origin6 a partir de la teoria neoclasica o sintesis
neoclasica propuesta por Samuelson. Los monetaristas establecieron algunas ideas
como: negacion y rechazo a la obra de Keynes debido a la los efectos de la inflacion;

la nocion de que a medida que evoluciona la economia se observa un crecimiento en
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la cantidad de dinero circulante; y que el Estado no utiliza bien los recursos que posee

ya que tiende a derrochar buena parte de lo que recauda.

Para Friedman la inflacion constituye el eje central del combate a la pobreza y el
problema principal de toda la economia, puesto que lo mismo valoriza el valor de la
moneda como hace mas valioso o desvaloriza la riqueza soélida. Para los monetaristas
el tamano y las funciones del gobierno tienen que estar bien definidas, ya que también
se oponen a la existencia de un gran sector publico que participe y regule el mercado.
En términos generales se plantea que entre mas grande sea el Estado mas recursos
publicos se gastaran en su manutencién, lo que implicara menor desarrollo social y

mayor endeudamiento.

Friedman pensaba que el Estado debia mantenerse fuera de los asuntos econémicos,
debido a que su intervencion representa un permanente déficit presupuestario, ya que
no tiene un control sobre la ejecucion de su gasto y tiene una naturaleza
“despilfarradora”, idea que se reafirma con la version mas reciente respecto a la

participacion del Estado, de la Escuela de la Eleccion Publica.

El surgimiento de la Escuela de la Eleccion Publica se vincula a la necesidad de
entender y analizar la participacion del Estado desde una perspectiva contemporanea.
Esta corriente de pensamiento tiene su origen en la Escuela de Virginia, a finales de
la década de los cincuenta, aunque se consolida en 1986 con J. M. Buchanan, el cual
recibe el Premio Nobel de Economia (Toboso, 1992). En palabras del propio Buchanan
(1983): el programa de la Eleccién Publica constituye un enfoque o perspectiva de la
politica que surge de una ampliacién-aplicacion de los instrumentos y métodos del

economista al estudio de la toma de decisiones colectivas o de no-mercado .

La teoria de la eleccion u opcién publica (Public Choice Theory), trata de ligar la
economia con la politica a través del Estado, entendido como la suma de voluntades
individuales, para saber cuales son los factores que determinan las politicas que elige
el Estado de entre las diferentes opciones que se le presentan. Comprende dos ramas:

a) La Eleccién Publica Positiva, que estudia las decisiones colectivas o publicas de los
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agentes politicos; y b) La Economia Politica Constitucional, que pretende desarrollar

un marco institucional que aminore el poder politico frente a la sociedad civil.

Partiendo del individualismo metodolégico, sostiene la premisa de que el
comportamiento de los burdcratas y politicos es maximizador del presupuesto publico
principalmente buscando sus propios intereses y sélo entonces buscando el bienestar
social. Ademas estudia las elecciones fuera del mercado, es decir, las elecciones como
un proceso social que involucra a los individuos independientemente de su voluntad

para tomar decisiones colectivas y publicas.

En general, esta corriente estudia los "fracasos del gobierno" como una respuesta ante
quienes sostienen que el gobierno debe intervenir ante los denominados fracasos del
mercado; asi postula que la evidencia cientifica sefiala al gobierno -y no al mercado-

como el ente que debe ser limitado o reducido por el bienestar de la sociedad.

El centro de la teoria de la eleccién publica se puede resumir en cuatro supuestos:
individualismo metodolégico, eleccion racional, egoismo y consecuencias no
intencionadas. El primero se enfoca en que las elecciones colectivas son
responsabilidad de las elecciones individuales, por lo tanto, el individuo es el unico
responsable de la toma de decisiones en grupo, tomando en cuenta que las
alternativas para elegir son limitadas por las estructuras sociales. La racionalidad es la
capacidad que tienen los individuos para buscar la maximizacion de su utilidad, la
eleccion racional reconoce que los seres humanos buscan su beneficio personal
tomando las decisiones para lograrlo. De acuerdo al supuesto anterior, el egoismo o
interés personal es la busqueda que tienen los individuos por la obtencion de ciertos
resultados, llevando su actuar para la consecucion de este fin. Por ultimo, las
consecuencias no intencionadas hacen alusion al factor de error que existe dentro de
la toma de decisiones, alimentado por factores externos no previstos dentro de la
eleccién racional, en algunas ocasiones el interés individual no corresponde al interés

colectivo gracias a este ultimo supuesto.

Por su parte Buchanan (1958), define a la deuda como una obligacién contractual por

parte de una persona o una entidad por la cual se promete el pago de cantidades
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estipuladas de cosas a lo largo de una sucesion de periodos determinados a partir del
momento en el cual se firma el contrato, es decir, se obtiene una obligacion a pagar
en el futuro. Buchanan, establece que el Estado ha utilizado la deuda publica para
financiar el consumo publico o gubernamental, en lugar de utilizarlo para la inversién
publica. Financiar el consumo publico mediante un préstamo obtenido por el gobierno
equivale a reducir el flujo de ingresos disponible para fines privados y/o publicos en
todos los periodos siguientes a aquel en el cual los fondos son transferidos inicialmente

por los prestadores y las rentas son utilizadas.

Otra corriente relevante que conviene revisar es el Neoinstitucionalismo Econdmico,
el cual pondera el importante papel que desempefan las instituciones en el
desempefio econdmico. Para Douglas North, su principal exponente, (1993, 13) “las
instituciones son las reglas del juego de una sociedad, mas formalmente, son las
limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
econdmico. En el lenguaje de los economistas, las instituciones definen y limitan el
conjunto de elecciones de los individuos”. Otra vision de las instituciones es la de Moe
(1990) que afirma que “son los mecanismos por medio de los cuales se disminuyen
los conflictos entre los ganadores y perdedores por la politica elegida (mitigan la accion
colectiva), siendo que los perdedores no aceptarian los costos por su propia voluntad
o bien, también es comun identificar a las instituciones como armas de coercion y
redistribucién”. Vale la pena sefalar la existencia de una tradicién intelectual al seno
de estas corrientes que afirma que las instituciones no necesariamente conducen a un
mayor bienestar social. Esta tradicion enfatiza los conflictos sociales y distributivos que
derivan del hecho de que no todos los agentes econémicos se benefician de las
instituciones por igual, ello debido a la notable desigualdad en el poder y capacidad
que tienen los individuos para influir en su disefio, instrumentacion, administracion,

vigilancia y fiscalizacion (Ayala, 1998).
A modo de sintesis
Como se puede apreciar, el Estado siempre ha generado controversia entre los

principales exponentes del pensamiento econdémico, y su funcionamiento y
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participacion han fomentado amplios debates hasta nuestros dias. En este sentido
existen diferentes teoria respecto a si el Estado debe o no intervenir en los asuntos

economicos y qué tanto debe hacerlo.

De acuerdo a los planteamientos previamente mencionados y analizados, se puede
determinar que la gran mayoria de las diversas corrientes de pensamiento econémico,
en particular, las que sirven de fundamento al modelo econdmico vigente, se
manifiestan en contra de la excesiva participacion del Estado dentro de la actividad
econdmica, situacion que vuelve ineficiente la asignacion de recursos y el crecimiento
economico. Destaca en particular, la escuela de la eleccion publica, cuya concepcion
del Estado se edifica sobre la idea de un gobierno ineficiente y derrochador. De
acuerdo a este corriente, los gobernantes utilizan a las instituciones para realizar de
manera eficiente sus objetivos, y no para el beneficio social. En este sentido, las
instituciones son mecanismos de control de la accion racional y egoista del gobierno,
que busca la reeleccion o permanencia en el poder, asi como un mecanismo coercitivo

que disminuye la accién colectiva.

Dentro de este mismo analisis es pertinente mencionar el principio de Pareto, el cual
establece que en una sociedad siempre existira una proporcién de 80-20, es decir, el
80 por ciento del poder en el gobierno descansara solo sobre el 20 por ciento de los
individuos, mientras que el restante 20 por ciento del poder sera del 80 por ciento de
la poblacion; lo mismo ocurre con la riqueza. Lo anterior fortalece la teoria de la
eleccion publica al permitir observar la inequitativa distribucién que existe dentro de la
sociedad contemporanea, es una de las razones por las cuales ciertos grupos utilizan

al Estado en su beneficio para conservar el poder y sus beneficios.

En lo que concierne al objetivo de esta tesis, vale la pena sefialar como apéndice a la
revision desarrollada en el apartado anterior, que el manejo de las finanzas publicas
contemporaneas tiene uno de sus fundamentos en el derecho publico francés, el cual
focaliza en el estudio en las necesidades sociales y en cédmo se da la interaccion entre
el Estado y dichas necesidades. Esta teoria reconoce en las fallas del mercado, el
motivo principal para que el Estado se involucre en la dotacion de bienes publicos, el

pago de externalidades generadas de los costos sociales, regulacion de monopolios,
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y en la distribucion de informacidon de caracter publico para generar condiciones de
equidad entre los agentes econdmicos. En este sentido, Chevalier (1987), sefiala que
‘el servicio publico es la actividad ordenada, tomada a su cargo, directa o
indirectamente por la administracién publica para satisfacer una necesidad de interés
general”. De acuerdo con Pierre (1998) el dominio publico, entendido como la
pertenencia que tiene el Estado sobre ciertos bienes y servicios y lo que representa la
base de su poder, debe ser protegido contra tres grandes riesgos: desmembramiento,
que representa la accion del Estado de desprenderse de bienes publicos que pueden
afectar la utilidad social; degradacion, que ocurre cuando el poder publico descuida el
dominio publico; y usurpacion, cuando terceros tratan de ocupar un bien publico que
forma parte del Estado. Para poder salvaguardar al dominio publico de los anteriores
riesgos, se han establecido normas y leyes que regulan la participacidon del 6rgano en

el poder y de la sociedad en general.

Por su parte, Stingler (1971), presenta los siguientes casos como fallas en la
participacion del Estado dentro de la actividad econdmica: cuando distribuye subsidios
directos, cuando controla los precios — bienes, dinero o divisas —, cuando interviene en
la entrada de competidores al mercado, y/o cuando desarrolla politicas publicas contra

los bienes sustitutos o en favor de los bienes complementarios.

El gobierno del estado de Veracruz, el cual constituye el objeto de estudio de esta
tesis, presenta las fallas antes mencionadas, estableciendo un punto de partida para
entender por qué existe una creciente crisis econdomica que impacta directamente a

los individuos.

En el capitulo siguiente se presentara un analisis de la estructura politica, social y
econdmica que impera dentro del territorio mexicano, definiendo al federalismo y su
estructura basica. Es importante conocer el funcionamiento interno del Estado antes
de iniciar con su fiscalizacién, para poder determinar desde las bases cuales son los
principales problemas que han llevado a un déficit fiscal y a un quebranto financiero

en la entidad.
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Il FEDERALISMO Y DESARROLLO REGIONAL

En el acontecer econdmico de México, durante el siglo pasado, se atravesd por una

serie de etapas de desarrollo bien definidas:

e El modelo primario exportador, el cual se habia mantenido durante un siglo
antes y se basaba en las exportaciones de minerales y de productos agricolas
como el nucleo de funcionamiento;

e El modelo de sustitucion de importaciones, el cual segun Dornbusch y Edwards,
estaba basado en un amplio populismo gubernamental, que fue causa de un
rezago competitivo (Dornsbusch y Edwars, 1992, p.413);

e El modelo desarrollo estabilizador que se proyectdé a modernizar la industria,
aumentar la productividad y lograr la competitividad internacional incorporando
tecnologia moderna;

¢ Y, el modelo neoliberal que pretendid la reduccion del gasto publico, el combate
a la inflacion, la estabilidad financiera y el fortalecimiento del ahorro interno
(Nieves, 2015).

En los ultimos afnos México se ha conducido sobre una Economia Mixta, la cual se
refiere a las economias de mercado en las que interviene el Estado como regulador
del actuar de los agentes econdmicos, es decir, hay una participacién del sector
publico dentro de la actividad privada, el intercambio no es libre, tiene regulaciones y

restricciones.

Actualmente Meéxico se encuentra constituido como una Republica Federal,
entendiéndose como un sistema en el que tanto el gobierno Federal como los
gobiernos estatales tienen distintas facultades y obligaciones. Dentro de estas
facultades y obligaciones se encuentra la capacidad de imponer contribuciones a los
ciudadanos, asi como la de presupuestar y ejercer el gasto publico. El federalismo
fiscal es una subdisciplina de las finanzas publicas, el cual tiene como obijetivo
establecer la estructura éptima del sector publico y la mejor distribucion de funciones
fiscales entre los ambitos o niveles de gobierno, buscando propiciar el mejoramiento
de las transferencias entre las regiones que permita que todos los individuos gocen de
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las mismas oportunidades, “...con el fin ultimo de satisfacer las necesidades
especificas de los diferentes sectores de la sociedad de la manera mas eficiente y

maximizando el bienestar econémico”(Carrera, 1998).

En lo referente a las fuentes de ingreso, la base de la construccion del federalismo
fiscal mexicano se encuentra en la distribucion de las potestades tributarias entre los
tres niveles de gobierno, donde la autoridad central se coloca en el centro del sistema,
recaudando los ingresos en las jurisdicciones de los gobiernos subnacionales, quienes
ceden esta potestad a la Federacion (Reyes, 2013). Esta forma de centralizacion, se
sostiene por la necesidad de evitar una doble tributacién, es decir, que dos
jurisdicciones distintas cobren el mismo impuesto, asi como arbitrajes en tasas
impositivas de jurisdicciones limitrofes. Actualmente, las fuentes de financiamiento con

las que cuentan los gobiernos locales son:

1. Cobros directos de los servicios publicos.
2. Cobros indirectos.

3. Subvenciones federales.

La primera fuente se refiere a la obtencidén de recursos a través de la prestacion de
servicios, es decir, el cobro por emitir un documento oficial, o el cobro por la prestacién
de seguridad a un ente privado; la segunda se recauda por la tributacion obtenida a
través de los diferentes tipos de impuestos; y la tercera representa los recursos
provenientes de la federacion, que pueden ser del ramo 33, del ramo 28, convenios,

etc.

A continuacion se presenta un diagrama con la clasificacion econdémica de los gastos,
financiamientos e ingresos publicos, esto con la finalidad de proporcionar un panorama
de la forma en la que se manejan y obtienen los recursos a nivel estatal.
Posteriormente se hara un breve analisis de la situacidn econdmica en la que se
encuentra el Estado de Veracruz para adentrar al lector en la fiscalizacion de la cuenta

publica.
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ESTRUCTURA BASICA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA DE LOS
INGRESOS PUBLICOS (ORFIS, 2017, p. 9)

Vd

. INGRESOS PUBLICOS

1

1.1 Ingresos Corrientes

1.1.1 Impuestos

1.1.2 Contribuciones a la
Seguridad Social

1.1.3 Contribuciones de Mejoras

1.1.4 Derechos, Productos y
Aprovechamientos Corrientes

1.1.5 Rentas de la Propiedad

1.1.6 Venta de Bienes y
Servicios de Entidades del
Gobierno Federal

1.1.7 Subsidios y Subvenciones
Recibidos por las Entidades
Empresariales Publicas

1.1.8 Transferencias,
Asignaciones y Donativos
Corrientes Recibidos

1.1.9 Participaciones

1.2 Ingresos de Capital

1.2.1 Venta(Disposicién) de Activos
1.2.1.1 Venta de Activos Fijos
1.2.1.2 Venta de Objetos de Valor

1.2.1.3 Venta de Activos No
producidos

1.2.2 Disminucidn de existencias

1.2.3 Incremento de la

depreciacidn, amortizacion,
estimaciones y provisiones
acumuladas

1.2.4 Transferencias, asignaciones
y donativos de capital recibidos

1.2.5 Recuperacion de inversiones
financieras realizadas con fines de
politica
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ESTRUCTURA BASICA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA DE LOS GASTOS
PUBLICOS (ORFIS, 2017, p. 10)

2. GASTOS PUBLICOS

2.1 Gastos Corrientes
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ESTRUCTURA BASICA DE LA CLASIFICACION ECONOMICA DEL
FINANCIAMIENTO (ORFIS, 2017, p. 11)

3. FINANCIAMIENTO

3.1 Fuentes Financieras

3.1.1 Disminucion de
activos financieros

3.1.2 Incremento de
pasivos

3.1.3 Incremento de
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3.2 Aplicaciones
Financieras

3.2.1 Incremento de activos
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pasivos

3.2.3 Disminucion de
patrimonio
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Entorno econémico de Veracruz

En México, las autoridades subnacionales obtienen los ingresos totales para financiar
la provision de bienes y servicios publicos de tres fuentes: el sistema de transferencias
que proviene de la Federacion; los ingresos propios tributarios y no tributarios que
recaudan de su sistema impositivo; y el financiamiento publico a través del sistema
financiero interno. Una de las caracteristicas del federalismo fiscal en México es la alta
dependencia financiera que las haciendas locales tienen de las transferencias

provenientes del gobierno Federal.

El panorama en Veracruz es de una quiebra social y econdmica que afecta al Estado
desde hace 6 afnos, la cual se manifiesta en el Sector Secundario, que incluye los
grandes agregados de industria extractiva, electricidad, construccion y manufacturera.
Se encuentra en una recesién econdmica de proporciones mayusculas, el valor actual
de la produccion industrial corresponde a lo observado en el aino 2006, esta caida

proyecta al Estado a 10 afios atras’. (Véase Tabla 1)

1 Lo expresado se basa en los célculos que realiza INEGI, principalmente con los siguientes algoritmos: Indicador Mensual de la
Actividad Industrial por Entidad Federativa 2003-junio 2016, Indicador Trimestral de la Actividad Econémica Estatal (ITAEE) 2003-
segundo trimestre 2016 y en la mediciéon de Producto Interno Bruto Estatal (PIBE) 2003-2014.
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Tabla 1
INDICADOR ANUAL DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA DE VERACRUZ
(Indice de volumen fisico del total de actividades, 2008 = 100)

Primaria Industrial Servicios
2006 102.2 95.2 954
2007 100.8 100.3 98.8
2008 100.0 100.0 100.0
2009 101.1 102.4 97.3
2010 98.0 105.5 102.3
2011 100.2 106.7 106.0
2012 103.3 111.1 110.5
2013 106.4 109.1 111.0
2014 101.7 105.7 113.9
2015 105.1 101.3 117.7
2016 (Hasta tercer 1073 95 3 1177

trimestre)

Fuente: INEGI. Indicador Trimestral de la Actividad Econémica, 2006-2016. PIB y Cuentas Nacionales.

En un sistema econdmico y administrativo como es México en la actualidad, se
establece que hay una descentralizacién por parte de los gobiernos federal, estatal y
municipal, proceso que favorece el desarrollo social y permite que cada entidad tenga
una atencion directa con la sociedad y puedan realizar acciones que favorezcan su

bienestar y nivel de vida (Reyes, 2013, pag. 13).

A través de la estructura fiscal se han dotado a cada uno de los niveles de gobierno
de autonomia, es decir, que cada entidad cuenta con fuentes de ingreso propio. En el
caso de Veracruz en el ultimo afio de analisis — 2016 — los Ingresos asignados en el

presupuesto de Egresos, fueron de 98,534.7 MDP, de los cuales 9,113.3 MDP son
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Ingresos de Gestion Interna, integrado por Impuestos (44.35%) y Derechos (45.65%)
en casi la misma proporcién, y en menor medida por Aprovechamientos (9.5%) y
Productos (0.5%); y 89,421.3 MDP son Ingresos provenientes de la federacién, de los
cuales el 90 por ciento corresponde a Participaciones y Aportaciones y el 10 por ciento
restante a Convenios Federales (véase Tabla 2); lo anterior refleja que el gasto publico
del Estado se basa en ingresos federales, y que es necesario un impulso a la gestidon
interna, para lograr una menor dependencia al Gobierno federal y al endeudamiento.

(En el capitulo V y VI se analiza de manera detallada el periodo 2010-2016).
Tabla 2

Gobierno del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave Iniciativa de Ley
de Ingresos para el Ejercicio 2016

(Monto estimado en pesos)

Total de Ingresos 98,534,700,000.0
Total de Ingresos de Gestion 9,113,355,220.0
Impuestos 4,046,089,344.0
Derechos 4,156,272,285.0
Productos 44,520,460.0
Aprovechamientos 866,473,131.0
Ingresos provenientes de la 89,421,344,780.0
Federacion
Participaciones y Aportaciones 81,373,721,253.0
Convenios Federales 8,047,623,527.0

Fuente: Subprocuraduria de Legislacion y Consulta (2014). Ley numero 622 de ingresos del gobierno del Estado de
Veracruz de Ignacio de la llave, para el ejercicio fiscal 2016. Publicada en la Gaceta Oficial, de fecha veintiocho de

diciembre del afio dos mil quince.

De acuerdo al INEGI, en el ultimo conteo rapido de poblacion (2015), el Estado de
Veracruz cuenta con 8,112,505 habitantes. La Deuda que presenta el Estado al cierre
del 2015 fue de 57,398.6 MDP, siendo el tercer Estado mas endeudado del pais,

después de la Ciudad de México y Nuevo Ledn. Si se aumenta el analisis para observar

el endeudamiento per capita, baja al séptimo lugar con una deuda/habitante de
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$7,075.25, detras de Quintana Roo ($14,946.10), Coahuila ($12,862.83), Nuevo Ledn
($12,468.40), Chihuahua ($12,023.40), Sonora ($7,992.27), y CDMX ($7,970.22)
(SHCP, 2016).

Tabla 3
INDICADORES ECONOMICOS POR ESTADO

PIB (MDP, PIB/per capita Ingresos Ingresos/per

2008 = 100) %) estatales capita ($)
(MDP)

CDMX 2,312,562.2 261,274.6 195,385.9 22,074.8
Chihuahua 400,916.1 117,692.7 62,313.8 18,292.8
Coahuila 464,771.0 169,106.6 44,811.5 16,304.6
Nuevo Ledn 1,041,797 .1 223,875.9 86,631.5 18,616.6
Quintana Roo 223,435.2 168,556.8 31,485.0 23,751.9
Sonora 401,341.7 150,739.8 57,500.2 21,596.5
Veracruz 676,899.3 88,562.4 114,416.9 14,969.8

Fuente: INEGI. (2016). Banco de Informacién Econémica.

En la Tabla 3 se muestran los principales indicadores econdmicos por Estado,
seleccionando los que presentan la mayor deuda per capita, relacion en la cual la
Ciudad de México, Nuevo Ledn y Coahuila son los que reflejan mas PIB por habitante.
De acuerdo a los ingresos obtenidos y asignados al Estado, Quintana Roo es el que
tiene un mayor ingreso por habitante, y Veracruz es el que menor ingreso presenta.
Veracruz es el segundo Estado con mayor PIB, pero el ultimo Estado en PIB/habitante,
ésta cifra es importante para nuestro analisis ya que refleja una necesidad de
mecanismos Y politicas publicas que fomenten el crecimiento econdmico, que exista
mayor inversion a infraestructura y desarrollo, para que el Estado se vuelva atractivo
a inversiones privadas, generando empleo, circulacion y reactivacion econémica. A
continuacion se presenta el Marco Legal que sustenta la investigacion, estableciendo

las leyes y fundamentos que sirven de base para el andlisis del presente proyecto.

28



. MARCO LEGAL

El Marco legal que abarca la revisién y fiscalizacién de: la cuenta publica; las
situaciones irregulares que se denuncien en términos de la Ley respecto al ejercicio
fiscal en curso, o a ejercicios anteriores distintos al de la Cuenta Publica en revision;
la aplicacion de las férmulas de distribucién, ministracion y ejercicio de las
participaciones federales; y el destino y ejercicio de los recursos provenientes de
financiamientos contratados por los Estados y municipios, que cuenten con la garantia
de la Federacién, seran reglamentados por los articulos 73 fraccion XXIV, 74,
fracciones Il y VI, y 79 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

asi como la ley de fiscalizacién y rendicién de cuentas de la federacion.

Los instrumentos legales por los que se encuentra regulada la deuda publica en
México son: la Ley General de Deuda Publica, la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, y la Ley de Ingresos de la Federacion.
Auditoria Superior de la Federacion (ASF)

Durante los trabajos de la LVII Legislatura (1997-2000) del Congreso de la Union se
culminaron los esfuerzos que desde anos anteriores se habian dedicado para que la
fiscalizacion superior tuviera un nuevo ordenamiento juridico y existiera una entidad
fuerte y moderna para hacerse cargo de estas funciones, en sustitucién de la
Contaduria Mayor de Hacienda. Para alcanzar este objetivo, se instituyeron las
reformas constitucionales de los articulos 73, 74, 78 y 79 de julio de 1999 vy la
promulgacion de Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion en diciembre de 2000.

Con estas nuevas bases legales se cre6 la Auditoria Superior de la Federacion.
Entre las facultades conferidas a la ASF, sobresalen:

e Autonomia técnica y de gestion sobre organizacion interna, funcionamiento,
resoluciones y manejo de sus recursos presupuestales.
e Efectuar revisiones a los tres Poderes de la Unidn, a los 6rganos federales

constitucionalmente auténomos y, en general, a todas las instituciones publicas
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que ejercen recursos federales, incluyendo a Estados, municipios, e inclusive
particulares.

e Fincar directamente responsabilidades resarcitorias y aplicar multas y
sanciones.

e Caracter publico de sus informes, una vez entregados a la Camara de
Diputados.

e Solicitar, en situaciones excepcionales, informacion a los Poderes y entes
auditados, para rendir informes correspondientes.

o Establecer normas y procedimientos, métodos y sistemas de contabilidad y
archivo de libros y documentos justificativos y comprobatorios del ingreso y

gasto publicos

La normativa en la que se basa la actuacion de la ASF esta contenida en los siguientes
ordenamientos juridicos: Reforma al articulo 74 Constitucional; Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion; Decreto por el que se reforma el primer y
segundo parrafos del articulo 16, de la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion; Reglamento Interior de la ASF; Reglas de Operacién del Programa
para la Fiscalizacion del Gasto Federalizado en el Ejercicio Fiscal; Manual de
Organizacion de la ASF; Estatuto del Servicio Fiscalizador de Carrera de la Auditoria
Superior de la Federacion DOF. En abril de 2009, con objeto de fortalecer al érgano
de fiscalizacién superior, se abrogo a la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién
y se expidio la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion, la cual

rige actualmente la actuacién de la institucion (ASF, 2016).
Organo de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz (ORFIS)

Otro de los 6rganos encargados en la supervisién de la cuenta publica es el Organo
de Fiscalizacién Superior del Estado de Veracruz (ORFIS), el cual esta regulado de

acuerdo a los lineamientos siguientes (véase Tabla 4):
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Tabla 4

MARCO LEGAL DEL ORFIS (VERACRUZ)

Normatividad basica

de orden Estatal

Constitucion Politica

Ley de Fiscalizacion Superior

Proceso Legislativo

Iniciativa de Decreto que adiciona diversas
disposiciones de la Ley numero 59 de Fiscalizacion
Superior para el Estado (Propuesta ORFIS)
Iniciativa de Ley de Fiscalizaciéon Superior para el
Estado (Propuesta Ejecutivo)

Dictamen: Numero 52 de la Gaceta Legislativa
Discusion: Version Estenografica de la Octava
Sesion Ordinaria del Segundo Periodo de Sesiones
Ordinarias del Primer Ano de Ejercicio
Constitucional

Ley: Numero Extraordinario 184 de la Gaceta
Oficial del Estado

Comparativo de Leyes de Fiscalizacién.

Cddigo de Procedimientos Administrativos

Reglas Técnicas de Auditoria Publica para el
Procedimiento de Fiscalizacién Superior en el
Estado

Guia de Auditoria Publica para el Procedimiento de
Fiscalizacion Superior de las Cuentas Publicas de
los Ayuntamientos del Estado

Guia de Auditoria Publica para el Procedimiento de
Fiscalizacion Superior de las Cuentas Publicas de
los Entes Fiscalizables de Orden Estatal
Reglamento Interior del Organo de Fiscalizacion

Superior
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Normativa
complementaria de

orden Estatal

Manuales, guias y
formatos

complementarios

Reglas Técnicas para la Contratacion y Habilitacion
de Despachos Externos y Prestadores de Servicios
Profesionales de Auditoria Publica

Normas de Competencia en Materia de
Fiscalizacion Superior para Certificar la Funcion de
Auditoria Publica y sus Diversas Especialidades
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos,
Administracion y Enajenacion de Bienes Muebles
del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave.

Ley de Obras Publicas para el Estado Libre y
Soberano de Veracruz.

Caddigo Financiero

Cddigo Hacendario Municipal

Ley de Coordinacion Fiscal para el Estado y los
Municipios

Leyes de Ingresos Estatales

Presupuestos de Egresos

De Fiscalizacion

Guia de Fiscalizacién 2012

Manual de Fiscalizacién 2011. Cuentas Publicas
Municipales. (Nueva Epoca)

Anexos Manual de Fiscalizacion 2011

Manual de Fiscalizacién 2010. Cuentas Publicas
Municipales. (Nueva Epoca)

Manual de Fiscalizacién 2009. Cuentas Publicas
Municipales. (Nueva Epoca)

Manual de Fiscalizacion 2008

Anexos Manual de Fiscalizacion 2008

Manual de Fiscalizacion 2007
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De orden federal

e Manual de Fiscalizacién 2006
e Manual de Fiscalizacién 2005
De Entrega-Recepcion

e Manual para la entrega y recepcidon de la
administracion publica municipal 2010-2011

e Anexos Manual para la entrega y recepcion de la
administracion publica municipal 2010-2011

e Guia para la Entrega y Recepcion de la
Administracion Publica Municipal 2007 — 2008

e Formatos Guia Entrega Recepcion (Excel)

Complementarios

e Codigo de Conducta del Organo de Fiscalizacién
Superior (Octubre 2011)

e Manual General de Organizacién del Organo de
Fiscalizacion Superior (2009).

e Manual de Registro Contable para Ilas
Administraciones Publicas Municipales 2006.

e Guia para la planeaciéon, programacion,
presupuestacion, adjudicacidon, ejecucion y
entrega-recepcion de la obra publica contemplada
en los Programas de Inversién de los Municipios
Ramo 033: FISM y FAFM

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Ley de Fiscalizacion y Rendiciéon de Cuentas de la
Federacion

e Reglas de Operaciéon del Programa para la
Fiscalizacion del Gasto Federalizado en el Ejercicio
Fiscal 2010

Ley General de Contabilidad Gubernamental

Ley Federal de Procedimiento Administrativo
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Ley de Coordinacion Fiscal
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria

Armonizacion Contable

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién del Marco Legal del ORFIS (2017), Disponible en: http://www.orfis.gob.mx.

El martes 4 de agosto de 2015, en la Gaceta Oficial del Estado se publico la Ley
numero 584 de Fiscalizacion Superior y Rendicion de Cuentas para el Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave; esta nueva legislacion fortalece las facultades del
ORFIS, ante las nuevas necesidades de transparencia y rendicién de cuentas exigibles
por la Ley General de Contabilidad Gubernamental, por el propio Sistema Nacional de
Fiscalizacion, entendido este, como un mecanismo de coordinacion interinstitucional
entre los 6rganos responsables de las tareas de auditoria gubernamental, asi como
por los nuevos retos que representa la constitucion del Sistema Nacional
Anticorrupcion, instituido con motivo del Decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan, en materia de combate a la corrupcion, y que fue publicado en el Diario Oficial
de la Federacion el 27 de mayo de 2015. Asimismo, las reformas y adiciones a diversos
articulos de la Constitucién Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave,
publicadas en la Gaceta Oficial del Estado del 17 de julio de 2015, por las que se
reducen los tiempos de la fiscalizacion a las Cuentas Publicas y se modifica la fecha
de la entrega de las mismas por parte de los Entes Fiscalizables, hicieron necesaria
una nueva legislacion en la materia. En consecuencia, se abrogo la Ley numero 252
de Fiscalizacion Superior para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, para
promulgar la Ley numero 584 de Fiscalizacién Superior y Rendicién de Cuentas para
el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, iniciando su vigencia el 5 de agosto de
2015.

Ley de Coordinacion Fiscal

Esta Ley tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la Federacion con las entidades
federativas, asi como con los municipios y demarcaciones territoriales, para establecer

la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los ingresos federales;
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distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de colaboracion administrativa
entre las diversas autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de
coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y funcionamiento. Cuando en
esta Ley se utilicen los términos entidades federativas o entidades, éstos se referiran

a los Estados y al Distrito Federal.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico celebrara convenio con las entidades que
soliciten adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal que establece esta Ley.
Dichas entidades participaran en el total de los impuestos federales y en los otros
ingresos que sefiale esta Ley mediante la distribucion de los fondos que en la misma
se establecen. La informacion financiera que generen las entidades federativas y los
municipios, relativa a la coordinaciéon fiscal, se debera regir por los principios de
transparencia y de contabilidad gubernamental, en los términos de la Ley General de

Contabilidad Gubernamental.

Veracruz celebrd este convenio con la Federacion, adhiriéndose al Sistema Nacional

de Coordinacioén Fiscal el 28 de diciembre de 1979.
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

De acuerdo al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL, 2017), la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) incluye lineamientos para que la planeacion del presupuesto federal se
realice con enfoque en el logro de resultados para que éstos sean tomados en cuenta
en las decisiones del proceso presupuestario y, con base en la informaciéon generada
por evaluaciones, hacer mas eficiente la asignacion de los recursos publicos.
Adicionalmente, la LFPRH establece el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED)
y sefiala la coordinacion de las evaluaciones en materia de desarrollo social por parte
del CONEVAL. Del mismo modo, la LFPRH indica que la evaluacion del desempeno
se realizara a través de la verificacién del cumplimiento de objetivos y metas, y que las
instancias publicas podran realizar la evaluacion de las politicas publicas o programas,
mediante métodos de evaluacion elegidos por si mismas o a través de evaluadores

externos especializados y elaboraran los programas anuales de evaluaciones.
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Ley de Fiscalizaciéon y Rendicion de Cuentas a la Federacion

Mediante la reforma al articulo 49 de la Ley de Coordinacion Fiscal, y el articulo 70 de
la Ley General de Contabilidad Gubernamental, el 18 de julio del 2016, se aprobd la
Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion. Entre sus lineamientos,
establece que la ASF la Auditoria Superior de la Federacion podra fiscalizar las
operaciones que involucren recursos publicos federales o participaciones federales a
través de contrataciones, subsidios, transferencias, donativos, fideicomisos, fondos,
mandatos, asociaciones publico privadas o cualquier otra figura juridica y el
otorgamiento de garantias sobre empréstitos de Estados y Municipios, entre otras
operaciones. Adicionalmente, establece la organizacién de la Auditoria Superior de la
Federacion, sus atribuciones, incluyendo aquéllas para conocer, investigar y
substanciar la comision de faltas administrativas que detecte en sus funciones de
fiscalizacion, en términos de esta Ley y la Ley General de Responsabilidades
Administrativas; asi como su evaluacion, control y vigilancia por parte de la Camara de

Diputados.

De acuerdo a la informacion presentada en este capitulo, se pude observar una clara
organizacion respecto a cada uno de los entes involucrados en la fiscalizacion de la
cuenta, asi como un detallado proceder de sus actores, sin embargo, no existe una
armonizacion entre ellos, lo que impide que sea transparente 