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INTRODUCCION

El trabajo que se presenta a continuacion, tiene como objetivo
primordial, hacer un analisis del marca constitucional en materia
presupuestal, resaltando aquellos aspectos mas relevantes del
manejo de las finanzas publicas, como son su recaudacion, su gasto
y su revision, por uno de los tres Poderes de la Unién, el Poder
Legislativo. Asimismo se mencionara el control internc que el Propio
Poder Ejecutivo lleva a cabo mediante una de sus Secretarias de
Estado.

Primeramente, se enunciaran los conceptos fundamentales de esta
materia, como son la Ley de Ingresos; el Presupuesto de Egresos; la
fiscalizacion, ete., procurando dar un breve marco de referencia en
cuanto a su origen, aplicacion y destino, para de esta forma entender
cada concepto que se maneje durante el desarrollo det trabajo, se
estudiaran diversas leyes, que muchas veces se conocen de nombre
y que dificilmente se sabe de su aplicacién, debido a que en
ocasiones no se tiene la oportunidad de conocer su aplicacién por
estudiar otras areas del derecho.

Una vez concluida esta primera etapa, se entrara al estudio
constitucional de la materia presupuestal, que tiene sus
antecedentes en la Constitucion de Cadiz de 1812, y que fueron
consolidandose conforme se iba fortaleciendo nuestro sistema
constitucional, hasta llegar e esta época con la Constitucion de 1917,
se apreciara, como a pesar de las turbulencias politicas gue sufri¢
nuestro pais, tanto en el siglo pasado como en el actual, han
persistido instituciones tan importantes como la Contaduria Mayor de
Hacienda que tiene su origen en la Constitucion de 1824, ya que el
marco histérico, es la base fundamental de todo trabajo de
investigacidén, porque a través de su estudio se tendra un mejor
criterio del tema a analizar, nos dara las bases de un juicio final, una



vez valoradas la circunstancias que han envuelto la facultad
controladora que ejerce en materia presupuestal el Poder Legislativo.

En lo tocante a los dos dltimos temas de este trabajo, basicamente
estan enfocados al andlisis de la actividad controladora, como son la
fiscalizacién y revision de la cuenta publica, se anotara cémo se lleva
a cabo y en quée periodos, ademas de la participacion que en
especifico tiene cada una de las Camaras de! Congreso de la Unién,
ya que constitucionalmente, se han otorgado facuitades exclusivas a
cada una de ellas en materia de fiscalizacién, expondré como el
Congreso de la Union aprueba la Ley de Ingresos, y como el
Presupuesto de Egresos y la Cuenta Pablica sélo es facultad de la
Camara de Diputados, haciendo los respectivos comentarios que
creo convenientes. También se analizaran las Leyes Internas del
Congreso de la Union y de la Contaduria Mayor de Hacienda,
instrumentos que son la base del sistema de control legislativo, y que
contienen disposiciones muy importantes para su manejo.

La Contaduria Mayor de Hacienda sera parte fundamental en este
trabajo, ya que como organo técnico de la Camara de Diputados,
encargado de la fiscalizacién, continuamente se mencionara; se
estudiara su origen y evolucion, asi como su ley y reglamento
respectivo, y como. se organiza internamente para el proceso de la
revision de la cuenta publica, asi como algunos lineamientos internos
que describen la técnica a seguir en el proceso de fiscalizacion.

Finalmente en el dltimo capitulo del presente trabajo, se llevara a
cabo el andlisis de la propuesta de creacion de un nuevo ente
fiscalizador, presentada por el titular del Poder Ejecutivo, en el afio
de 1896, asi como el dictamen aprobado en diciembre de 1998, para
la reformas de los articulo 73, 74, 78 y 79 de la Constitucidn, que dan
origen a una nueva entidad superior de fiscalizacion, que ejercera



facultades de auditoria, control y evaluacion del sector publico
federal.



CAPITULO |

1.- INGRESOS, EGRESOS DEL ESTADO Y SU FISCALIZACION,

La actividad financiera, es una de las mas importantes que realiza el
Gobierno para e! desarrolio de su economia, teniendo su origen
fundamentalmente en los ingresos y los egresos en la forma que
determinan las leyes de nuestro pais, el maestro Miguel Acosta
Romero, define la funcion financiera del Estado como “aquella que
realiza para obtener los fondos necesarios destinados a satisfacer
las necesidades pulblicas; es decir, puede tener un doble aspecto,
entradas y salidas, activos y pasivos, gastos e ingresos.” * de lo que
se desprende que esta actividad no persigue otro fin sino la
satisfaccion de las necesidades de la sociedad y el progreso del
Estado.

La importancia que el Presupuesto ha tenido durante el desarrollo
econdmico del pais, es de tal magnitud, que esta circunscrita en una
esfera constitucional, independiente de cualquier otro criterio, los
ingresos y egresos del Estado, sera la base fundamenta! para la
definicion del desarrollo econémico, social y hasta politico, a través
de ellos el Estado no sélo programara metas y objetivos gque deben
cumplir los 6rganos encargados del ingreso y su ejecucion a través
de los egresos, sino que concomitante a esto también estara
formulando una politica econémica a seguir en el futuro proximo,
dicha politica econémica, necesariamente debera estar normada por
un marco juridico que de la pauta a seguir en cada uno de los pasos
del ejercicio del presupuesto; la importancia de dicha regulacion

' Acosta Romero, Miguel. Segundo Curso de Derecho Administrativo, 2%, Edicién. Editorial
Porria, S.A. 1992, Pag. 308 .
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juridica se sustenta en el hecho de que mediante el presupuesto,
tomando en consideracién tanto a los ingresos como a los egresos,
se afectan diversas esferas juridicas, siendo la principal la del
contribuyente, sean estas personas fisicas o morales, a través de los
impuestos, contribuciones, mejoras. aprovechamientos etc., con el fin
de que el Estado se haga del ingreso suficiente para asi programar
su gasto publico, por tanto la reglamentacién mencionada debe
contemplar un sistema participativo o© de contribucién o
suficientemente equitativo, para que cuando llegue el momento de
participar en la integracién del presupuesto exista la mayor equidad
posible, procurando a través del marco juridico, que el presupuesto
cumpla con uno de sus principales fines, como es el de procurar una
mejor distribucién de la riqueza entre los miembros de la sociedad.

Los ingresos y egresos, otros tiene su origen en nuestra Constitucion
Potitica, la aprobacion de esos instrumentos es facultad exclusiva del
Poder Legislativo, el articulo 73 dispone que:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad de:

fraccion VIl.- Imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto.”?

Asimismo el articulo 74 dispone que: “son facultades exclus:vas dela
Camara de Diputados:

“

Fraccion V.- Examinar, discutir y aprobar anualmente el
presupuesto de egresos de la federacion, discutiendo primero las
contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrirlo..." 3

? Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 73



P

Los ciudadanos tenemos obligacion de contribuir a ia integracion de
los caudales publicos, no siendo una obligacién de caracter
moral, sino una exigencia que esta debidamente consagrada en la
Constitucion, como bien dispone el articulo 31 ¥ que a la letra dice:

“Son obligaciones de los mexicanos:

“Fraccion IV.- Contribuir para los gastos publicos, asi de Ia
Federacién, como del Distrito Federal o del Estado ¥y Municipio en
que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan
las leyes”. ¢

Dicho precepto legal faculta a la autoridad a exigir inclusive través de
la fuerza,. nuestra participacion en la integracion del presupuesto, en
razon de que todos los gobernados, seran los receptores de los
servicios publicos que el Estado esta obligado a otorgar, para lo cual
necesitara los fondos suficientes, obteniéndolos a su vez de los
mismos beneficiarios de los servicios plblicos.

Es evidente la importancia Politica y Juridica que tiene la actividad
financiera y el Presupuesto; la importancia Politica se refleja en el
sentido de que es una actividad exclusiva del Estado, el maestro
Fernando Zainz de Bujanda, al enmarcar la actividad financiera en el
contexto de las actividades exclusivas del Estado, determina tambien
el caracter Politico del Presupuesto, toda vez que los ingresos y
egresos que el Estado maneja, son la base de su actividad
financiera, de esta forma nos dice que: “ia actividad financiera es
constitucionalmente una manifestacién de voluntad de la actividad

* Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art, 74
* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Art. 31



Politica”, ® si consideramos que el Estado es un ente Politico no hay
mayor discusion, entonces los fines de la actividad financiera estatat
asi como sus efectos materiales, deben ser considerados como
resultado de su voluntad. Esta manifestacion del ente Estatal que
exterioriza, o mejor dicho materializa la actividad financiera, debe
estar circunscrita en el marco de las Leyes, reconociéndolo asi el
maestro antes citado al considerar que “esta voluntad, exteriorizada
en la forma y a través de los procedimientos que la Constitucion de
cada pais prevea, se mueve siempre ademas a impulsos de un
calculo Politico que no impide que en él, y en cuanto tal, se tomen
en consideracién factores de muy diversa naturaleza”. ® El factor
Politico aparece siempre como una causa de la actividad financiera
desde la perspectiva del jurista citado, pero logicamente se
considera dentro de esa gama de circunstancias que rodean a la
actividad financiera el factor juridico, lo cual es congruente con el
principio de legalidad del presupuesto, en consecuencia, la
Constitucion determinara los lineamientos generales de |la Hacienda
Puablica, independientemente del caracter Politico que pueda tener,
en este sentido el maestro Jacinto Faya Viesca, afirma “que las
Constituciones Politicas, como méximas ordenadoras de las
Instituciones del Pais, regulen el marco Juridico-Politico del
Presupuesto, en atencion a dos propésitos fundamentales: para
adecuar el presupuesto como un instrumento de politica econdmica y
financiera y, segundo, para garantizar la legalidad administrativa en
el manejo de los recursos publicos.” 7

Dicha actividad financiera del Estado, debe estar sujeta a reglas de
control para el mejor aprovechamiento de los recursos, y asi evitar
anomalias en su manejo, por lo tanto es necesario que existan

* Zainz De Bujanda, Fernando. Sistema de Derecho Financiero. Volumen Primero. Actividad
Financiera, Ciencia Financiera y Derecho Financiero. Editorial "Aguirre”. Madrid. 1977. Pag.
17

®Ibidem. Pag. 117

" Faya Viesca, Jacinto. Finanzas Publicas. Editorial Porria, S.A. 1* Edicién. México, 1981, Pag.
225



organismos especializados que lleven a cabo tan importante funcién,
ya que la importancia de los ingresos y los egresos, no soélo radica
en el hecho de representar riqueza, sino por su efectiva
aplicacién conforme al marco juridico que previamente es aprobado
para su manejo.

En este contexto, a partir de 1983 se da inicio el Control de caracter
administrativo, a través de la Secretaria de Contraloria General de [a
Federacion, hoy conocida como Secretaria de Contraloria y
Desarrollo administrativo, cuyas funciones principales  estan
encaminadas a inspeccionar el ejercicio del Gasto Publico Federal
y su congruencia con el presupuesto de egresos. Esta secretaria, a
través de sus revisiones periddicas a las Entidades de la
Administracion Puablica Federal, las obliga a2 que comprueben el
cumplimiento de las obligaciones derivadas del presupuesto que se
esta ejerciendo. Entre las principales funciones de esta dependencia
tenemos: la de organizar y coordinar el sistema de control y
evaluacién gubernamental; inspeccionar el ejercicio del gasto publico
federal, y su congruencia con los presupuestos de egresos; vigilar el
cumplimiento de las normas de control y fiscalizacion, asi como
asesorar y apoyar a los organos de control interno de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
vigilar el cumplimiento por parte de las dependencias y entidades de
la Administracién Plblica Federal, de las disposiciones en materia de
planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamiento, inversién,
deuda, patrimonio y valores; informar periodicamente ai Ejecutivo
Federal, sobre el resultado de la evaluacién respecto de la gestion de
las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
asi como de aquellas que hayan sido objeto de fiscalizacion, e
informar a las autoridades competentes, cuando proceda del
resultado de tales intervenciones y, en su caso, dictar las acciones
que deban desarrollarse para corregir las irregularidades detectadas,
entre otras.



Este control administrativo, tiene como aspecto fundamental ser
parte del poder que se fiscaliza o controla, es decir, la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, es una
Dependencia del Poder Ejecutivo, lo cual conlieva necesariamente a
la idea de que, independientemente del Control Externo que sobre el
Ejecutivo debe realizar el Poder Legislativo, aquél también tiene la
obligacién de procurar que sus Dependencias y Entidades cumplan
con los objetivos del presupuesto, programando en forma periodica
los ejercicios de control correspondientes, en este sentido la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal en su articulo 37
dispone que:

“Articulo 37.-

A la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

Fraccién |.- Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacién
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal, y
su congruencia con los presupuestos de egresos;

Fraccion |l.- Expedir las normas que regulen los instrumentos y
procedimientos de control de la Administracion Publica Federal, para
lo cual podra requerir de las dependencias competentes, la
- expedicion de normas complementarias para el ejercicio del control
administrativo” 8

En este orden de ideas es importante destacar la funcién tan
importante que llevan a cabo los Organos de Control Interno de las
Dependencias y Entidades de la Administracion Puablica; mejor
conocidos como Contralorias Internas, las cuales estan sujetas a

* Ley Organica de la Administracion Pablica Federal. Ant. 37



criterios establecidos por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, estos 6rganos de control en la practica asumen el
control de cada una de las dependencias y entidades a las cuales
estan adscritos, programando las auditorias, investigando el destino
de los recursos, y en su caso, fincando las responsabilidades
administrativas a que haya lugar; paralelamente a esta funcién, Ia
Secretaria, también lleva a cabo ejercicios de control sobre cada una
de las entidades, inclusive llevando a cabo auditorias a las propias
Contralorias Internas de cada una de las Entidades del Poder
Ejecutivo, con el fin de constatar que esta dltimas han llevado a cabo
su funcion de control de acuerdo a las normas y lineamientos que al
efecto emite.

Cabe mencionar que, hasta el 24 de diciembre de 1996, los Organos
de Control Interno de las dependencias y entidades del Sector
Pablico, dependian directamente del titular de las mismas, es decir,
el titular de la Contraloria Interna, era nombrado directamente por el
Secretario del ramo o Director de la entidad de que se tratara, esta
situacion con el tiempo vicio la funcion de fiscalizar, toda vez
que, la dependencia jerarquica del titular del organo de control
interno en muchas ocasiones era una limitante para el desarrollo de
la actividad de! fiscalizador, no existia independencia total en el
desempefio de la funcién; por lo tanto la reforma publicada en la
fecha antes referida, suprime el derecho de los Titulares de
Entidades del Sector Pulblico, para nombrar al Titular de la
Contraloria Interna, inclusive esta Unidad Administrativa, jerarquica y
funcionalmente ya no dependera de la Dependencia o Entidad de la
cual formaban parte, ahora los Organos de Control Interno,
dependeran directamente de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, y sera ésta quien tendra la facultad para
nombrar y remover libremente a los Titulares de los Organos de
Control de cada una de la Entidades del Sector Piblico, amén de que
presupuestalmente también dependeran de aquella dependencia, no
siendo en consecuencia, el Contralor interno, inferior jerarquico del



Titular de la Dependencia o Entidad a la cual esta adscrita, io que en
teoria le otorga autonomia para su labor.

Con las reformas realizadas a la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, Ley Federal de las Entidades Paraestatales y Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, se
pensaria en el poder Politico y administrativo que tiene la Secretaria
de Contraloria y Desarrollo Administrativo, debido a su injerencia en
todas las demas entidades plblicas, pero mas alla de esta
percepcidn, lo que se desprende es la importante funcién que tiene
esta dependencia dentro del Poder Ejecutivo, ya que si se analiza
profundamente esta reforma, se aprecia que el objetivo es procurar la
absoluta autonomia de las personas encargadas de los Organos de
Control Interno en las Entidades del Gobierno, con el fin de no tener
cortapisa o compromiso alguno que vicie su labor.

Asi pues, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
tiene una funcion de gran responsabilidad, al ser quien lleva a cabo
en la esfera administrativa, la funcidn fiscalizadora de los recursos
financieros que maneja el Poder Ejecutivo, teniendo plenas
facultades para realizar su encomienda y como bien dice el maestro
Jacinto Faya Viesca “ el control que la propia administracion ejerce
sobre sus ‘actos financieros; tiene el propésito fundamental de inducir
a ésta a observar una serie de técnicas y complementos que
permitan un comportamiento econdémico nacional, eficiente y
productivo”. ® Por lo tanto, debe analizarse profundamente si
conviene desaparecerla, como lo han propuesto algunas fuerzas
politicas.

La actividad fiscalizadora no sélo debe circunscribirse a la realizacién
de auditorias, debe abarcar otros aspectos, no sdlo el contro! de

¥ Faya Viesca, Jacinto. Op. Cit Pag. 308



ingresos y egresos que es su objetivo primordial, de suyo son
aspectos igualmente importantes, y que abarcan estudios de caracter
juridico, como son los analisis de situaciones econémicas,
evaluacion de programas realizados por los Gobiernos, acciones
para mejorar los procedimientos y sistemas operativos de las
Entidades del Sector Publico, acciones dirigidas a obtener o
resarcir recursos que legalmente corresponden al erario pubilico,
acciones encaminadas a sancionar faltas administrativas o delitos
cometidos por servidores publicos en el desempefio de sus
funciones, asi como el seguimiento de recomendaciones formuladas
con anterioridad para constatar su efectiva atencion. Esta serie de
funciones debe estar orientada a Ia consecucion de un objetivo que
Se puede expresar en procurar obtener Yy aun exigir que el
funcionamiento del sector publico se apegado a Derecho, es decir,
que el manejo de las finanzas publicas, en todas las Dependencias y
Entidades del Sector Publico, sea cada vez mejor, procurando en la
medida de lo posible, cumplir con los principios  basicos de
economia, eficiencia y efectividad.

En este Sentido, el objeto de la fiscalizacién legislativa, seran fas
cuentas que rinden los Gobernantes, mismas que encontramos en un
documento Hamado Cuenta Pdblica, que se rinde en nuestro caso al
Poder Legislativo, quien a su vez, necesita del apoyo especializado
para examinaria desde un punto de vista tecnico; delegando
esta importante funcion, a los integrantes de la Contaduria Mayor de
Hacienda, quienes asumen Ia responsabilidad de realizar una
revision idonea de las cuentas publicas, Y que determinaran ‘si los
recursos aportados al erario publico fueron manejados
correctamente. De esta forma, al realizar las auditorias y demas
acciones que competan a la fiscalizacion, los fiscalizadores actuan
en nombre y representacion de la poblacion y de todos aquellos que
contribuyen al financiamiento del gasto publico, en consecuencia, la
actividad fiscalizadora sea de caracter administrativo o legislativo,
juzga la actuacion del Gobierno y la forma en que ha manejado los



fecursos publicos, mismos que le han sido confiados por los
habitantes de! pais.

Lo anterior resulta de enorme trascendencia, ya que tratandose de la
fiscalizacion llevada a cabo por la Camara de Diputados, implica un
elemento subjetivo como es la confianza, ‘en efecto, la masa de
contribuyentes o sus representantes, depositan su confianza en
funcionarios fiscalizadores a quienes se les atribuye competencia,
experiencia y conocimientos, pero sobre todo, calidad moral para
revisar y aprobar fas cuentas que el Gobierno anualmente rinde. De
elios se espera una opinién, una evaluacion y un informe que permita
a quienes por razones practicas estan en la imposibilidad de revisar
la Cuenta Publica y conocer lo que ha ocurrido con sus recursos
aportados.

1.1.- LALEY DE INGRESOS.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, faculta al
Congreso de la Unidn, para imponer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto, lo cual encuentra su fundamento
en el articulo 73 fraccion VII, relacionado con el 72 inciso H). A este
tipo de recaudacién la doctrina lo ha ubicado en la esfera del
Derecho Publico, toda vez que es realizada por lo entes del Estado,
sin que necesariamente éste Ultimo tenga la obligacién de otorgar
come contraprestacién algo similar a las cantidades recaudadas, en
virtud de que en la distribucién del gasto publico, no se beneficiara
mas con los servicios publicos que el Estado otorga a quien por
determinadas circunstancias le corresponda aportar mayores
recursos para los ingresos del Estado.



En la practica legislativa, la iniciativa de la Ley de Ingresos es
discutida primeramente por la Camara de Diputados, para
posteriormente pasar a su revision a la Camara de Senadores para
Su aprobacion, como se trata de una Ley, la Camara de
Senadores también podrd hacer las observaciones pertinentes al
proyecto que la Camara de Diputados le envié. Es de vital
importancia la funcion legislativa en ta aprobacién de esta ley, toda
vez que se estara determinando la participacién de la ciudadania en
la integracion de los caudales publicos, de ahi la importancia de que
los representantes de éstos participen en este proceso; el maestro
Gabino Fraga, al respecto nos comenta que: “la explicacidn racional
e historica de la necesidad de la Ley se encuentra en que, como el
impuesto constituye una carga para los gobernados, éstos deben ser
los que intervengan en su establecimiento por medio de su genuino
representante, el Poder Legislativo, y esa misma razon explica el
precepto de que sea la Camara de Diputados, es decir la camara
popular, la que forzosamente debe discutir, en primer término, los
proyectos de leyes sobre impuestos”. ¢

La Ley de Ingresos de la Federacion, llamado asi el acto legislativo
que determina los ingresos que el Gobierno esta autorizado para
recaudar en un afio determinado; constituye en términos sencillos
una lista de conceptos por vitud de los cuales puede recibir
ingresos el Gobierno, para llevar acabo esta funcion, el Estado esta
investido de la potestad suficiente para procurar inclusive, mediante
la coaccion, a que los ciudadanos participen de una parte de sus
ingresos para el financiamiento del gasto publico, obviamente, esta
obligacién tiene su fundamento en la constitucién como lo he
mencionado anteriormente, la cual se establece la obligacién de los
ciudadanos a participar en la conformacién del erario federal.

" Fraga Gabino. Derecho Administrativo. 33%, Edicion. Editorial Porriia, S.A. 1993, Pag. 317



Los impuestos decretados en las leyes recaudadoras, deben estar
perfectamente delimitados en la ley, siendo acorde con lo anterior lo
expresado por el maestro Gabino Fraga, al afirmar que: “si
anualmente deben discutirse y aprobarse las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto, las leyes tanto la General de
Ingresos como las especiales de impuestos, tienen una periodicidad
de un afio, al cabo de la cual automaticamente dejan de producir sus
efectos, a tal grado, que si en la Ley de Ingresos se omite un
impuesto que el afio anterior ha estado en vigor, por ese simple
hecho se considera que en el ario fiscal siguiente no debe aplicarse
la Ley especial que sobre el particular haya regido”, "' siendo
entonces perfectamente entendibles los alcances juridicos que dicho
ordenamiento financiero tiene, la legalidad es la caracteristica de
cada uno de los impuestos que prevé la Ley de Ingresos de la
federacién, requisito sin el cual ninguna autoridad estaria facultada
para exigir el cumplimiento de alguna obligacién que no estuviera
consagrada en un ordenamiento legal debidamente aprobado.

Desde un punto de vista particular, 1a Ley de Ingresos es el
instrumento juridico por medio del cual el Poder Legislativo determina
cuales seran los recursos con que contara el Gobierno para ejercer
el Gasto Publico, de un Ejercicio Fiscal determinado y que en nuestro
sistema Constitucional se le conoce como Ley de ingresos por virtud
de su origen recaudatorio. Lo anterior nos lleva a la necesaria
reflexion del calculo que anualmente realiza el Estado de los
posibles gastos que |llevarda a cabo en el afo siguiente;
considerando que en nuestro sistema impositivo, la periodicidad de la
Ley de Ingresos es de sélo un ario, en este calculo el Estado debera
considerar todos a aquellos rubros que por necesidad del servicio
publico deberan satisfacerse, dicha estimacién de gastos por
realizar, sera la pauta de los ingresos por recaudar, como asienta e!
maestro Gabino Fraga “para la expedicion de la Ley de Ingresos se
requiere un estudio de las condiciones particulares econdmicas del
pais y de las posibilidades que haya de satisfacer la carga del

" Ibidem., Pag. 3i8



impuesto, haciendo una estimacion probable de su rendimiento ya
que dichos ingresos deben ser bastantes para cubrir el presupuesto
de egresos."?

NATURALEZA JURIDICA.

Siendo una Ley, el Presupuesto de Ingresos tiene su origen
necesariamente en el Poder Legislativo, atn cuando su iniciativa
provenga del Poder Ejecutivo, quien es el que pone a consideracion
de los Legisladores los ingresos que se necesitan para el afo
siguiente, segln los sectores economicos que el Gobierno considera
necesarios atender, correspondiéndole al Poder Legislativo darle el
caracter tributario a dichos ingresos, pasando a ser entonces la ley
una disposicién juridica que facuita al Poder Ejecutivo para recaudar
los ingresos que necesite, dandole de esta forma la legalidad
constitucional para su aplicacién, por lo tanto su naturaleza juridica
no tiene mayor discusion, toda vez que de los elementos antes
expuestos se consagra como una ley tanto formalmente como
materialmente.

INICIATIVA DE LA LEY DE INGRESOS

A partir de ia Constitucién de 1857, se concedid en forma expresa al
Titular del Poder Ejecutivo, el Derecho de Iniciativa de Ia Ley de
Ingresos, por considerarse que dicho poder, estaba por cuestiones -
practicas, mejor enterado de ias condiciones econémicas del Pais Y,

" Ibidem. Pag. 266



por consecuencia, podia determinar las necesidades que tuviera vy
asi poder especificar los ingresos para constituir los fondos publicos,
lo que resulta hasta nuestras fechas viable, toda vez que, el Poder
Ejecutivo a través de sus Dependencias y Entidades son quienes
ejercen directamente los recursos que le son asignados en las
diferentes partidas presupuestales, y en la medida en que los van
utilizando podran evaluar el rendimiento de los recursos. Por eso, es
indispensable el hecho de que dicha iniciativa sea supervisada y
aprobada por el Poder Legislativo, como se hace actuaimente. en
virtud de que los ingresos provienen en su mayor parte de Ics
impuestos que los contribuyentes aportan a las arcas delf Estado.

El Poder Ejecutivo, al someter a 1a aprobacién del Poder Legislativo,
la Ley de Ingresos, previamente y en coordinacién con cada una de
sus Dependencias y Entidades. llevan a cabo ias estimacicnes
necesarias para su integracién, cada una de las entidades del sector
publico internamente realizan sus calcuios de ingresos y egresos,
mismos que deberan someterlo a consideracion de la Secretaria
de Hacienda y crédito Publico, para que ésta a su vez, realice las
observaciones pertinentes a los proyectos gque se le presenten.
Posteriormente esos proyectos y calculos formaran parte de un séic
proyecto de Ley de Ingresos, en cuyos rubros estaran contemplados
todos los programas y objetivos que ei sector pablico estima cubrir
en un gjercicio fiscal. Es importante destacar que en este proyecto o
iniciativa de Ley de Ingresos, no sclo se contempla la necesidad
presupuestal de! Poder Ejecutivo, también encontramos las del Poder
Legislativo y el Poder Judicial.

Las estimaciones consagradas en la Ley de Ingresos nc deben dejar
de vigilarse, se debe verificar o medir el avance recaudatorio, al
efecto el Poder Ejecutivo a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, informara al Congreso de la Unign, en forma
trimestral, dentro de los 45 dias siguientes al vimestre vencido, sobre



los ingresos percibidos por la Federacion del ejercicio fiscal de que
se trate y su relacidn con las estimaciones calculadas.

El Poder Ejecutivo Federal hara llegar al Congreso de la Unién la
Iniciativa de Ley de Ingresos a mas tardar el dia 15 de! mes de
noviembre de cada afio o hasta el dia 15 de diciembre cuando inicie
su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo
comparecer el Secretario del despacho correspondiente a dar cuenta
de los mismos; el hecho de que al presentarse la iniciativa de la Ley
de Ingresos, debe comparecer el Secretario del Despacho
correspondiente (en este caso el Titular de 1a Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico), a dar cuenta de los mismos, debemos entenderto
en el sentido de que al ser dicha Dependencia, quien dispondra de
los metodos para integrar y recaudar los ingresos, previamente a
este hecho, la Secretaria ha calculado la necesidad presupuestal
que tiene el Gobierno, debiendo justificarlo en forma fehaciente ante
el Congreso de la Unién, mismo que por sus facultades y naturaleza,
no estaria en aptitudes de saber el monto de los ingresos que
necesita el Gobierno para satisfacer la demanda de los Servicios
" Publicos que constituyen su principal encomienda.

1.2.- EL. PRESUPUESTO DE EGRESOS

El Presupuesto de Egresos es el Decreto emitido por la Camara de
Diputados, que contiene las erogaciones o gastos que el
Gobierno esta autorizado a ejercer en un afo fiscal. La Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto PUblico Federal, en su articulo 15
caracteriza al presupuesto de egresos en el sentido de que “ser4 el
que contenga el decreto que apruebe la Camara de Diputados a
iniciativa del Ejecutivo, para expresar el periodo de un afo, a partir
del 1°. de enero, las actividades, las obras y los servicios publicos a



cargo de las entidades que en el propio presupuesto se senalen”. '
E! maestro Ignacio Burgoa Orihuela, caracteriza el presupuesto como
‘el conjunto de erogaciones de diversa npaturaleza que
anualmente debe hacer la federacion para el sostenimiento y
funcionamiento de los érganos centralizados y descentralizados, a
través de los cuales se atienden los multiples ramos de la
Administracién Publica Federal, incumbiendo su elaboracion al
Presidente de la Republica. Ese conjunto de erogaciones se traduce
en partidas especificas para cada uno de dichos ramos, de cuya
indole se deriva su caracter concreto y, pudiéramos decir, casuistico,
pues debe prever particularmente el motivo de los gastos, segun se
infiere del articulo 126 constitucional que ordena que no podra
hacerse paga alguno que no este comprendido en el presupuesto.”
Desde el punto de vista Juridico no hay mayor duda de la definicion
que el maestro antes mencionado nos proporciona, Unicamente
valdria agregar que el Presupuesto de Egresos, abarca toda la
Administracion Pdblica Paraestatal y no Unicamente a los
Organismos Descentralizados, ya que si se atendiera unicamente el
sentido gramatical de la anterior cita bibliografica, podriamos pensar
que unicamente el presupuesto se ocupa de los entes
descentralizados que sélo son una parte de la Administracion Piblica
Paraestatal.

Corresponde su iniciativa a! Titular del Poder Ejecutivo, misma que
debera realizarse segun lo dispuesto en el articulo 74, fraccion IV
parrafo segundo, a mas tardar el dia 15 de noviembre o hasta el dia
15 de diciembre, cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el
articulo 83, debiendo comparecer el Secretario del Despacho
correspondiente. Este decreto deberd especificar los siguientes
rubres:

" Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Poblico Federal. Art. 15
" Burgoa Orihuela, Ignacio. Derecho Censtitucional Mexicano, 9°. Edicion, Editorial Porraa,
S.A. México, 1994, Pag. 694,



-‘Descripcion clara de los programas que sean base del proyecto, en
los que se sefialen objetivos, metas y unidades responsables de su
ejecucion, asi como su valuacién estimada por programa;

- Explicacion y comentarios de los principales programas y en
especial de aquellos que abarquen dos o mas ejercicios fiscales;

- Estimacién de ingresos y proposicion de gastos del ejercicio fiscal
que se propone con la indicacién de los empleos que incluye;

- Ingresos y gastos reales del Gltimo ejercicio fiscal;

- Estimacién de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso;

- Situacion de la deuda puablica al final del dltimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendra al final de los ejercicios fiscales en
curso e inmediato siguiente;

- Situacién de la Tesoreria al final del Ultimo ejercicio fiscal y
estimacion de la que se tendra al final de los ejercicios fiscales en
curso e inmediato siguiente;

- Comentarios sobre las condiciones econdmicas, financieras y
hacendarias actuales y las que se prevén para el futuro;

- En general, toda la informacion que considere Gtil para mostrar la
proposicion en forma clara y completa”'

" Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal. Art. 19



De lo expuesto se desprenden dos caracteristicas similares y una
diferencia con la Ley de Ingresos, las primeras consisten en que
ambas son a iniciativa del Presidente de la Republica, (articulo 74
fraccion IV) y su temporalidad es de un ano, {a diferencia radica en el
hecho de que la Ley de Ingresos de la Federacion, es discutida y
aprobada en la Camara de Diputados y posteriormente es revisada
por la Camara de Senadores, de ahi su caracter de ley. En cambio el
Presupuesto de Egresos, en virtud de ser facultad exclusiva
de la Camara de Diputados, su promulgacién sera con el caracter
de Decreto y no asi de una ley, teniendo su principio y fin ante una
sola de las Camaras.

Es importante destacar que resulta contradictorio el hecho de que la
Camara de Senadores participe en la determinacion de los ingresos
que tendra el Gobierno Federal en un afic y no asi en la decision tan
importante que tendra el empleo de esos recursos, dejando sélo al
arbitrio de los Diputados la decision de determinar en que se
gastaran los ingresos del Gobierno, sin tomar en consideracién que
si los Senadores aprobaron en un principio los ingresos que debera
tener el Gobierno, en consecuencia, también deberian aprobar el
gasto de los mismos, ya que como parte del sistema federal que son
los Senadores al representar a sus entidades, éstas también
participan de los ingresos que anualmente se recaudan y erogan a
través del Presupuesto de Egresos.

El Presupuesto de Egresos es examinado, discutido y aprobado
anualmente, previa discusion y autorizacién de las contribuciones
que deban cubrirlo, segun lo dispone el articulo 74 fraccion IV de
nuestra carta magna. Una vez aprobado el Presupuesto de Egresos,
para el afio siguiente, no podra realizarse pago o gasto alguno que
no este debidamente autorizado por dicho presupuesto, al respecto
el maestro Miguel Acosta Romero, afirma “que éste es un criterio
sumamente formalista del presupuesto, que no va adaptade a la



realidad, pues es logico y evidente que el Estado no satisface
necesidades ni cumple obligaciones estrictamente en el periodo de
un afio. Es mas las necesidades de la Planeacion para el desarrollo
economico obligan al Estado a buscar metas y logros a largo plazo y
obtener inversiones y obligaciones a largo plazo; de acuerdo con
este criterio, no podria el Estado realizar esas metas sino cada afio,
siempre que el Congreso hubiera autorizado dentro de! presupuesto
de egresos esos gastos”. ' Sin embargo, no por esa restricciéon que
actualmente esta vigente y que atinadamente observa el autor antes
citado, quiere decir que el Gobierno federal no pueda realizar
erogaciones adicionales a las aprobadas, ya que el articulo 126
constitucional, autcriza a realizar erogaciones no comprendidas en el
Presupuesto inicial debiendo cubrir requisitos de caracter
eminentemente legislativo, ya que un pago no contemplado, puede
ser autorizado por una ley posterior, entonces, podemos decir gque si
se autoriza al Estado a realizar gastos extras no contemplados en el
presupuesto inicial, siempre y cuando exista una causa que lo
justifique.

En este sentido, si se llega a presentar alguna erogacion
extraordinaria y de caracter urgente seria el caso para autorizar un
pago no comprendido en el Presupuesto de Egresos, la autorizacion
para ejercer dicho gasto, provendra del Congreso de la Unién, en su
conjunto, ¥ no sélo de una sola de las camaras, en este caso si
participara la Camara de Senadores, explicandose lo anterior sdlo
por el hecho de que el mencionado articulo menciona en su Ultima
parte que debe ser determinado por una ley posterior, y el poder
facultado para discutir y aprobar leyes es el Poder Legislativo, al
respecto el maestro Felipe Tena Ramirez expone que "no obstante
que el Presupuesto de Egresos que habra de regir durante todo un
afo es obra exclusiva de una sola Camara, cualquiera modificacion

' Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pag. 562



posterior a dicho presupuesto, si se produce por un gasto no previsto
en el mismo, tiene que ser obra de las dos camaras.”"’

Cabe mencionar que, desde un punto de vista estrictamente
presupuestal, Gnicamente habra necesidad de aprobar una
adecuacion al presupuesto de egresos, siempre y cuando exista una
alteracion significativa del equilibrio presupuestal, es decir, si hay
movimientos en el presupuesto y estos no alteran determinantemente
ninguna otra partida, no habra la necesidad de determinarlo en una
Ley, basta unicamente que se de aviso a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, encargada de hacer las asignaciones
presupuestales a cada una de la dependencias y entidades del
Gobierno Federal, para que a su vez autorice una posible variacién
presupuestal, dentro de los limites del presupuesto autorizado.

La estimacion del presupuesto de egresos esta sujeta a diversas
circunstancias que pueden influir en su cumplimentacion, como
podria ser la variacion de los ingresos que para cubrir el gasto
publico pueda tener el Gobierno, estas situaciones de orden practico
tiene solucién en la Ley de Presupuesto, Contabibilidad y Gasto
Pablico Federal, toda vez que en dicha Ley existen las denominadas
“partidas de ampliacioén automatica”, *® justificandose su existencia en
cuanto que no es posible prever algunos gastos en forma exacta,
entonces estan sujetos a variaciones de diversa indole, pero estas
variaciones o adecuaciones presupuestales estdn contempladas en
el mismo decreto, en consecuencia, no habra necesidad de aprobar
una ley que determine la forma de recaudar el ingreso que cubra
estas erogaciones sujetas a variaciones, en estas hipotesis ya se
tiene contemplada una posible variacion presupuestal que determine
la ampliacion del gasto a una determinada partida; pero que en
ningun momento afectard el equilibrio presupuestal y que por

" Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano, 27, Edicion. Editorial Porria, 1993.
Pag. 325.
" | ey de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal. Art. 25
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consecuencia de ello tenga que aprobarse una ley que autorice esa
modificacion como lo establece el articulo 126 Constitucional: en este
mismo sentido el maestro Gabino Fraga dice que: “existen
erogaciones cuyo monto no es posible prever desde el momento de
ta formacion del presupuesto para evitar el inconveniente que traeria
una limitacion rigida a determinada cantidad, la Ley ha previsto un
sistema de adicionar e! crédito correspondiente por medio de un
procedimiento de ampliacién automatica que viene a ser una
derogacién del principio general sobre reforma del presupuesto en
los casos en que no sea posible hacer una prevision adecuada como
ocurren con las erogaciones por diferencia de cambio, situacion o
traslado de fondos, pagos de defuncion de funcionarios, participacion
a denunciantes y pago de intereses contingentes.”'

Asimismo, en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, encontramos una excepcién aun mas clara al principio
consagrado en el articulo 126 Constitucional, en el sentido de que
no podra efectuarse pago alguno que no este comprendido en
el presupuesto, toda vez que en el articulc 30 de Ia
supramencionada ley se dispone que:

Articulo 30.-

“En casos excepcionales y debidamente justificados, la Secretaria de
Programacién y presupuesto, podra autorizar que se celebren
contratos de obras publicas, de adquisiciones o de otra indole que
rebasen las asignaciones presupuestales aprobadas para el afo,
pero en estos casos los compromisos excedentes no cubiertos
quedaran sujetos para los fines de ejecucién y pago, a la
disponibilidad presupuestal de los afios subsecuentes."?

*® Fraga Gabino. Op. Cit., Pag, 331
* Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal, Art. 30
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El alcance de este articulo tiene su fundamento en la constante
variacién de las necesidades del Estado, ya que estas estan en
constante fluctuacion, lo que ha condicionado la realizacion de
ciertos proyectos, por eso cuando haya que excederse de!
presupuesto asignado, como bien ordena la Ley sélo debera ser en

casos debidamente justificados, y cuando se trate de la realizacién
de obras o cualesquiera otra accion que implique exceder el
presupuesto autorizado, serd con el uUnico y exclusivo fin de
satisfacer las necesidades imperantes de la sociedad.

Cabe aclarar que en el mencionado articulo, aiin se menciona a la
desaparecida Secretaria de Programacién y Presupuesto, como la
autoridad que autorizaba tal excepcion, por lo que esas funciones
deberan entenderse ahora como facultad de la Secretaria de
Hacienda, que paso a tener las funciones de presupuesto gue tenia
la primera mencionada.

Algo importante y que no debe pasar desapercibido, es la hipotesis
consagrada en el articulo 126 Constitucional, en cuanto a la reforma
del presupuesto es que, cuando se autorice la erogacién de un gasto
no previsto en el Presupuesto de Egresos, necesariamente se
necesitaran recursos para cubrirlos, mismos que tal vez no fueron
considerados en las estimaciones de los ingresos autorizados, por lo
tanto, debera también contemplarse la fuente de esos ingresos para
cubrir gastos no previstos, al respecto Flores Zavala dice que: “son
ingresos extraordinarios aquellos que se perciben sodlo cuando
circunstancias anormales colocan al Estado frente a necesidades



imprevistas que lo obligan a erogaciones extraordinarias, como
sucede en casos de guerra, epidemia, catastrofes, déficit etc."?'

NATURTALEZA JURIDICA DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS

Estamos ante la presencia de un acto cuya naturaleza algunos la
clasifican en dos formas: la primera de ellas sera en el sentido de
que los presupuestos de egresos tiene una naturaleza legislativa en
cuanto a su aspecto formal, es decir por emanar del congreso de la
union; la segunda de ellas es que tiene una naturaleza administrativa
en cuanto a su aspecto material por no regular situaciones generales
y abstractas como lo seria el caso de una ley. El Dr. Ignacio
Burgoa Orihuela, determina la naturaleza del Presupuesto de
Egresos atendiendo a su aspecto material, es decir, a su origen y
destino por eso nos dice que: ‘la aprobacion de éste compete
exclusivamente a la Cadmara de Diputados no puede implicar un acto
materialmente legislativo ya que se manifiesta en la adhesion
expresa que este oOrgano emite respecto de cada uno de los
renglones o partidas presupuestales y sin perjuicio de que en el
desempefio de la consabida facultad las rechace o modifique. Por
ende la aprobacién del presupuesto anual de gastos sé traduce no
en una ley, sino en un decreto, que es la forma de los actos
administrativos”.??

* Flores Zavala, Emesto. Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas, 3 1°. Edicién. Editorial
Porrda, S.A. México, 1995. Pag. 23
 Burgoa Orihuela, Ignacio, Op. Cit., Pag. 694.



Efectivamente, podemos considerar al Presupuesto de Egresos
€omo un acto de naturaleza administrativa, toda vez que mediante su
aprobacion, el poder legisiativo no esta creando una facultad de
ejercicio de disposiciéon del presupuesto en favor de uno de los
Poderes de la union, sino que esta cumplimentando el Ultimo
requisito formal para poner en practica el ejercicio y administracién
det Gasto Publico, que le corresponde al Poder Ejecutivo, ademas de
no crear situaciones generales, impersonales y abstractas, como
seria el caso de una ley, en consecuencia, el decreto por el cual se
emite, lo Unico que esta haciendo es dar la formalidad legal a un
acto eminentemente administrativo, para que el Poder Ejecutivo en el
ambito de sus facultades cumpla con las obligaciones que el propio
presupuesto le impone.

1.3 FISCALIZACION

LA FISCALIZACION SUPERIOR EN MEXICO

En este apartado orientare el analisis a |la Fiscalizaciéon como genero,
para posteriormente ubicarla en el dmbito de la competencia
legislativa; de esta forma la Fiscalizacion, comprende el examen,
evaluacion, revision y comprobacién de la facultad administrativa
llevada a cabo por el Poder Ejecutivo, en la ejecuciéon del
presupuesto, en la que se confrontaran la reciprocidad que existe en
lo que se gasta y lo que se obtiene con ese gasto. Esta facultad
constitucionalmente esta conferida al Poder Legislativo, a través de
un Organo Técnico denominado Contaduria Mayor de Hacienda,
cuya funcion se realiza independientemente de las auditorias que el
mismo Poder Ejecutivo practica a sus dependencias y entidades.
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Esta actividad fiscalizadora tiene su principal razon de ser, en la
respuesta que cada uno de los Poderes de la Unién, deben dar al
pueblo sobre el manejo de los recursos que les han sido asignados
para el cumplimiento de sus funciones como entes publicos, y que
mejor que este informe sea rendido a un Organo externo e
independiente y que representé a la poblacion, procurando conservar
el sano equilibrio de poderes, el maestro Jacinto Faya Viesca afirma
que: * no es que la soberania fiscalizadora se circunscriba a un sélo
poder, mas bien es que para efectos de control se da esta potestad
en [a forma funcional y organica. En ultima instancia quien esta
fiscalizando no es el Poder en particular sino el propio Estado al
ejercer su soberania fiscalizadora,”? coincidimos con esta idea
desde el momento en que sabemos que uno de los elementos del
Estado es la Poblacién, entonces ésta es la interesada del buen
manejo de los recursos que aporta para el financiamiento del gasto
publico. Por lo tanto "...en México la exigencia de responsabilidad
Politica por motivos de administracién financiera si se contempla en
nuestras leyes. Por una parte la Constitucion Politica se refiere a ello
en forma expresa y, por otra, la Ley Organica de la Contaduria Mayor
de Hacienda regula el control financiero por Organo Politico."?*

En este orden de ideas, nuestra Constitucién Politica en su articulo
31 fraccién IV, obliga a los ciudadanos a contribuir en los gastos
publicos, aunque no menciona el derecho que tenemos de conocer e
investigar el uso y destino de los recursos que emplea el Gobierno.
El maestro Jacinto Faya Viesca dice que: “si existe en la ley la
obligacion de contribuir a los gastos publicos corresponde el
derecho de ser informado sobre su destino y utilizacién de los
recursos publicos. Esto a su vez permite exigir una administracion
financiera racional, eficiente y honesta.” ?* Cierto es que no existe
una disposicion expresa que mencione el derecho que se tiene para

 Faya Viesca, Jacinto. Op. Cit., Pag. 313.
* Ibidem.
¥ Ibidem. Pag. 314



Conocer el destino de los recursos publicos, pero desde mi punto de
vista, ese derecho se encuentra tacitamente a partir del momento en
que el Constituyente otorg¢ la facultad al Poder Legislativo de exigir
a los otros Poderes la rendicion de cuentas.

Los ordenamientos que regulan la funcién de fiscalizacion superior
son: en primer término, y de manera directa, la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 74, fracciones I, i
y IV, pérrafos primero, cuarto, quinto, sexto y séptimo. Desde el afio
de 1917, nuestro sistema constitucional regulatorio de esta funcién
practicamente no a cambiado, puesto que solamente a tenido una
reforma el articulo en comento, en materia de cuenta publica, siendo
la mas reciente la del 17 de marzo de 1987, en la cual se dispuso
que [a Camara de Diputados recibiria la cuenta publica dentro de los
diez primeros dias de junio del afio siguiente a aquel que se fiscaliza.

En el segundo nivel normativo, tenemos a la Ley Organica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, y su Reglamento, constituyen el
principal conjunto de normas aplicables a esta funcion. Se precisa
que es un drgano Técnico de la Camara de Diputados, que tiene a su
cargo la revisiéon de la cuenta publica del Gobierno Federal. En
cuanto al Departamento del Distrito Federal el Organo Técnico
encargado de la revision de su cuenta puUblica, a partir del afio de
1995, es la Contaduria Mayor de Hacienda de !a Asamblea de
Representantes, segun lo dispone el articulo 122, Base Primera,
fraccion V, inciso C, de la Constitucién Politica.

Otro ordenamiento legal que reglamenta directamente esta
institucién, es la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos, en sus articulos 51 y 59: de manera indirecta
también reglamenta esta funcion la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Publico Federal y su Reglamento, la Ley de Deuda Publica,



Ley de Adquisiciones y Obras Plblicas, la Ley Federa! de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, entre otras.

La fiscalizacion superior debe seguir siendo competencia del Poder
Legislativo, ya que la representacién popular que ostentan sera
siempre la causa fundamentat para que la ciudadania a
través de sus representantes este enterada del buen manejo de
los recursos publicos; esta funcion fiscalizadora es parte de [a
funcion de control que el Poder Legislativo ejerce sobre el Poder
Ejecutivo, procurando de esta forma un mayor equilibrio de los
Poderes de la Federacién, siendo necesario que, la Contaduria
Mayor de Hacienda, cuente con mayor independencia, aunque forme
parte del Congreso de la Unién, con el fin de certificar que los
Gobernantes hayan cumplido cabalmente, con los programas vy
objetivos para los que se destino el Gasto Publico.

La Fiscalizacién Legislativa, sera a posteriori, es decir, una vez que
el Gobierno Federal ha ejercido el presupuesto, teniendo el Poder
Legislativo en todo momento y a través de la Contaduria Mayor
de Hacienda, todos los instrumentos necesarios para cumplir con su
objetivo.

FISCALIZACION EN EL MUNDO.

Se suelen reconocer internacionalmente dos formas de gjercer el
control de la gestion financiera, de acuerdo al punto de vista de la
relacion entre el érgano que controla y la entidad sujeta a control,
cuando ambos entes pertenecen al Poder Ejecutivo, el Control se
denomina Interno, pero si el Control es ejercido desde fuera de dicho
poder, es cumplido por una entidad de fiscalizacidn superior que



forma parte casi siempre del Poder Legislativo, y reciben el nombre
de Control Externo, para el ejercicio de este ltimo tipo de Control se
han constituido en varios paises las mencionadas Entidades u
Organos de Fiscalizacién superior.

Un analisis comparativo que muestre el control externo entre los
sistemas juridicos de diferentes paises, permite determinar que hay
tres grupos en los cuales se agrupan las principales entidades de
fiscalizacion: '

- El primer tipo de entidades de fiscalizacion superior, son los
Tribunales o Cortes de Cuentas, que puede considerarse como el
sistema Europeo, considerando que es utilizado por la mayoria de los
paises de aquel continente.

Aunque se trata de auténticos tribunales, cuya autoridad superior es
colegiada, integrada por magistrados generalmente inamovibles, y
se integran con modalidades diversas en cada pais, son organos
que dependen de los Parlamentos o Congresos, normalmente de la
Camara Baja o Asamblea. Unicamente en los casos de Francia y
Alemania, los Organos de Fiscalizacion Superior son independientes
de los poderes constitucionales, lo que resulta favorable para su
actuacion, en virtud de que su funcién debe ser totalmente imparcial,
no debe existir una dependencia jerarquica con algun ente publico, si
acaso solo una relacion de caracter Organico con e! Poder Politico
en donde se encuentra, para asi evitar que los resultados de la
actividad fiscalizadora puedan estar sujetos a influencias no
precisamente juridicas.

El segundo tipo de entes de fiscalizacion superior, lo conforma la
Contraloria General o Auditoria General, en donde se encuentran la
mayoria de los paises de América Latina. A diferencia del tipo
Europeo, este de corte americano, esta bajo la direccion de un titular
a cargo del organo.



Son dependientes de los poderes legislativos, pero cuentan con
independencia y, sus titulares, son nombrados con caracter
inamovible por diferentes periodos que pueden variar entre 8 y 15
anos.

- El tercer tipo son los Consejos de Auditoria, Categoria en donde
estan Corea y Japdn, en donde sus entidades, de caracter colegiado,
reportan al Presidente o al Emperador, respectivamente.

La larga experiencia mexicana se acerca, como es claro, al tipo
americano de entidades de fiscalizacion superior. Se trata de un
6rgano técnico que ya he mencionado anteriormente y que se
denomina Contaduria Mayor de Hacienda, a cargo de un solo titular,
llamado Contador Mayor, integrado a la camara de Diputados, pero
que cuenta con independencia técnica para realizar sus funciones.

A pesar de las diferencias que existen entre los tipos de Entidades
de Fiscalizacién Superior, que han quedado descritas anteriormente,
todas ellas tienen la caracteristica comin del énfasis en su
autonomia. Se trata de una independencia institucional, frente a los
6rganos que integran la rama ejecutiva, y sin distincion de la
estructura politica de que se trata; a esta Independencia se agrega
otra funcional o técnica, ya que las diferentes entidades cuentan con
atribuciones para decidir tantos sus programas de fiscalizacién, como
la mecanica de desarrollo de sus auditorias. En su gran mayoria la
Entidades de Fiscalizacién ‘superior son responsables ante sus
respectivos congresos o parlamentos, a quienes entregan los
resultados de las revisiones generales de las cuentas del Estado y
de la Auditorias Especiales que les son requeridas.
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1.4. AUDITORIA

“La auditoria es una funcién que tiene como objetivo la practica o
realizacién de una revision,”® es un examen y evaluacién de los
sistemas de control que las Entidades del Sector Publico tienen para
el ejercicio de presupuesto; se valora si se estan cumpliendo con las
metas y objetivos trazados conforme a su plan presupuestal,
haciendo las recomendaciones pertinentes para que se cumpla con
lo que falte y corrijan deficiencias.

| a auditoria como funcion se clasifica en:

“Interna.- Se realiza dentro de! ambito de una organizacién, entidad o
dependencia, por personal adscrito y que depende economicamente
de las mismas. Su importancia radica en que se constituye en el
instrumento de control interno que revisa, analiza, diagnostica y
evalua el funcionamiento de otros controles, proporcionando a los
responsables de la Direccidon y Operacién, informacion sobre el
resultado de su gestion; propiciando, en su caso, la adopcién de
medidas que tiendan a mejorar la eficiencia en la administracion de
los recursos, asi como la eficacia en el logro de objetivos y metas
previstas.

Externas.- Se lleva a cabo por profesionales independientes de la
Dependencia ¢ Entidad.”

* Adam Adam. Alfredo. La Fiscalizacion en México, 2. Edicion. Editado por la Direccién
General de Publicaciones de [a UNAM, 1988. Pag. 65
7 Ibidem.
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Dentro del primer tipo de auditoria que se denomina Interna y aplicada al
sector publico, se contemplan las auditorias practicadas por la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, en virtud de que esta
Dependencia es parte del Poder Ejecutivo, segun se ha visto en
capitulos anteriores, por lo tanto si se audita a un ente dependiente
el Poder del cual forma parte esa dependencia, se estara ante la
presencia de auditorias internas, limitandose su jurisdiccion
exclusivamente a uno de los poderes del cual forma parte; lo que no
sucede en el caso de las auditorias practicadas por la Contaduria
Mayor de Hacienda, en cuanto a que ésta depende de otro poder y
con facultad de auditar a uno distinto al cual pertenece; entonces la
auditoria que practica éste dltimo organo, se considerar como
auditoria externa a posteriori, en virtud de proceder de un Poder
distinto al que se audita.

Por su ambito de competencia la auditoria se clasifica en Privada y
Gubernamental, siendo esta Gltima la que se analiza, por ser el
Sector Publico, el ambito de este estudio. De esta forma la auditoria
gubernamental, comprende el examen de las operaciones
cualesquiera que sea su naturaleza de las Dependencias vy
Entidades de la Administracion Publica Federal, con objeto de
determinar, si los objetivos y metas han sido alcanzados, conforme a
lo proyectado; si los recursos han sido administrados de manera
eficiente y si se ha cumplido con las disposiciones legales aplicables,
en ofras palabras se puede decir que: "la auditoria gubernamental
comprende el examen o revision de las funciones, actividades y
operaciones, cualquiera que sea su naturaleza, realizadas por las
Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal, con
objeto de evaluar si el todo o parte de los estados financieros o
presupuestales presentan razonablemente la situacion financiera o el
ejercicio presupuestal; si los objetivos y metas fueron alcanzados en
condiciones de eficacia y eficiencia con relacion a los recursos que



se les asocian, y si se ha cumplido con las disposiciones legales
aplicables”.?

De los anteriores conceptos, cabe destacar una caracteristica
fundamental que la distingue de la fiscalizacién propiamente dicha, la
auditoria llevada a cabo por el Poder Ejecutivo, a través de los
Org_anos de Control Interno en las Entidades y Dependencias
Publicas y por la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, a fin de evaluar metas y objetivos programados en los
presupuestos, y en su caso, emitir medidas correctivas, en cambio la
fiscalizacion, revisa todos los programas del presupuesto y no sélo
algunas metas y objetivos, se lleva a cabo por Organos Externos, en
nuestro caso por la Contaduria Mayor de Hacienda; otra diferencia
radica en el hecho de que la auditoria gubernamental, es ilevada a
cabo en forma permanente por los Organos de Control interno,
generaimente en forma trimestral, en cambio la fiscalizacion
realizada por la Contaduria Mayor de Hacienda es a posteriori, es
decir, después de haber hecho uso de los recursos asignados en ios
correspondientes presupuestos, siendo la auditoria una de sus
herramientas con las que dispone para cumplir con los objetivos que
hemos mencionado en el capitulo refativo a la Fiscalizacion.

El Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pablico Federal, dispone en su articulo 141, que “los Organos de
Auditoria Interna de las Entidades elaboraran un programa anual de
auditoria, el cual contendra: los tipos de auditoria a practicar: las
unidades, programas Yy actividades a examinar, los periodos
estimados de realizacién y los dias hombre a utilizar..."® con lo que
se confirma que la auditoria gubernamental es permanente y forma
parte de las actividades que desempefian las Entidades del Sector
Publico.

B Jbidem. Pag. 66
* Reglamento de la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal. Art. 141
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Otro aspecto igualmente importante que caracteriza a la auditoria, es
Su caracter preventivo o correctivo, ya que la auditoria como
instrumento de control y evaluacion del cumplimiento de metas,
programas y objetivos, aportara elementos para un mejor ejercicio de
los recursos que las entidades estan manejando. El articulo 145 del
Reglamento antes mencionado dispone que:

Articulo 145.-

“Los Organos de Auditoria Interna, por cada una de las auditorias
que practiquen, elaboraran un informe sobre el resultado de las
mismas, de conformidad con las normas que dicte la Secretaria,
estos informes se daran a conocer a los titulares de las Entidades
auditadas para que, en su caso, acuerden la adopcion de medidas
tendientes a mejorar su gestién y el control interno, asi como a
corregir las desviaciones y deficiencias que se hubieren
encontrado...”

Como vemos la funcién de la auditoria es primordialmente preventiva
y correctiva en su caso, pero también como consecuencia de ellas
se puede fincar responsabilidades administrativas que afectaron al
Erario Federal.

Desde el punto de vista juridico, es fundamental la auditoria
denominada “Auditoria de Legalidad”, este tipo de auditoria tiene
como finalidad revisar si l[a Dependencia o Entidad, en el desarrollo
de sus actividades, a observado el cumplimiento de disposiciones
legales que les son aplicables ( leyes, reglamentos, decretos,
circulares, etc.). Esta variable de auditoria puede realizarse
simultaneamente y formando parte de la revisién que se practica en

* Reglamento de la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico Federal. Art. 145,



Cualesquiera de las formas de auditoria que se conocen, o bien
realizarse en forma independiente para que una vez conocidos sus
resultados, determinar si hay o no lugar a fincar responsabilidades,
por alguna falta de observancia a la Ley, teniendo su origen este tipo
de auditoria en el articulo 136 del Reglamento de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal que establece:
Articulo 136.-

“Las auditorias al Gasto Publico Federal podran ser de tipo
financiero, operacional, de resultado de programas y de legalidad...”’

Confirmandose que en el ejercicio del Gasto Publico, el principio de
legalidad en su manejo es fundamental, porqgue finalmente la
recaudacién, manejo, ejercicio y revision del gasto, estan sujetos
invariablemente a un ordenamiento juridico vigente.

1.5 CUENTA PUBLICA

La evolucién histérica para la formulacion y control del gasto publico
se inicio en los Estados que adoptaron un sistema de Democracia
Constitucional. Este proceso dio comienzo en el siglo XVIIi, de esta
manera se permitid la colaboracion indirecta del pueblo en las
decisiones relacionadas con el gjercicio del gasto publico. El ejercicio
de éste, es una de las actividades mas importantes de tas finanzas
publicas; la adopcion de una politica de Finanzas Publicas, refleja
finalmente, la adopcion de una Politica Economica por parte del
Gobierno. El Estado como cualquier otra persona moral, debe llevar
una serie de procedimientos de caracter administrativo y contable,

' Reglamento de las Ley de Piesupuesto Contabilidad y Gasto Piblico Federal. Ari. 136.



con el fin de tener una base de datos o informacion que le permita
valorar el cumplimiento de sus metas y objetivos, y estar en
posibilidad de informar anualmente sobre la administracion del Erario
Plblico; este informe que debe rendir reviste caracteristicas
contables, financieras, econdmicas, presupuestales y juridicas, se
denomina Cuenta Publica.

Para el maestro Jacinto Faya Viesca, la Cuenta Publica "es la
justificacion de los gastos y el cumplimiento de los programas
autorizados en el decreto de presupuesto. Es a su vez el resultado
de fa consolidacion que se sefialan en el documento presupuestario
de las contabilidades de las dependencias y entidades del Gobierno
Federal."? Se debe entender que, la cuenta publica es el documento
que anualmente prepara el Poder Ejecutivo, para ser presentado a la
Camara de Diputados para su revision; a través de la cuenta se
informa el destino de los recursos humanos, financieros y materiales
que estuvieron bajo la administracion y ejercicio de las Dependencias
y Entidades del Sector publico, asi como también se informa la
situacion que guardan los anteriores rubros, a la terminacion de cada
gjercicio presupuestal, conteniendo informacién detallada de
aspectos financieros, contables, programaticos y presupuestales de
las acciones del Gobierno; su presentacion al Poder Legislativo, esta
prevista en el articulo 74 fraccién IV de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y 43 de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, dichos preceptos legales
establecen que la presentacion de la cuenta publica anual se hara
por el Titular del Poder Ejecutivo, a mas tardar el dia 10 de junio del
afio siguiente al que corresponde la cuenta.

La cuenta publica tiene distintas caracteristicas, entre las que
destacan ser un informe por medio del cual el Titular del Poder

** Faya Viesca, Jacinto. Op, Cit., Pag. 284



Ejecutivo Federal, informa al pueblo como, cuando y en que fueron
erogados los recursos bajo su administracion; este informe tiene una
gran trascendencia de caracter politico, en virtud de la intervencion
que los representantes populares tienen al conocer la cuenta publica,
Yya que estos a su vez tiene la obligacién de aprobar o reprobar en
nombre de la ciudadania los gastos hechos por el Gobierno. Otra
caracteristica es la relativa a que es una herramienta para que la
representacion popular a través de la Fiscalizacion controle el gasto
gubernamental aprobado por estos ultimos, puesto que de su
examen y revision pude derivar la solicitud de la documentacion
comprobatoria del gasto, que la Camara de Diputados juzgue
pertinente, e incluso llevar a cabo visitas, inspecciones y practicas de
auditorias a las Entidades que lo ameriten. Su presentacion se
realiza en un tomo de resultados generales y tomos independientes
para cada Secretaria de Estado que integran la Administracion
Publica federal y los Poderes Legislativo y Judicial.

ELABORACION DE LA CUENTA PUBLICA

La elaboracién de la cuenta de la Hacienda Publica compete al
Titular del Poder Ejecutivo, a través de la Secretaria de Hacienda y
Credito Publico; en lo que respecta al Poder Legisiativo y al Poder
Judicial, estos presentaran directamente su informacion al Presidente
de la Republica, par que éste a su vez, ordene sea agregado a la
Cuenta Publica anual que deba presentar ia Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, el articulo 122 del Reglamento de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pudblico Federal, dispone que:

Articulo 122 .-
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“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico dara a conocer a las
entidades de quienes deba recabar informacion, a mas tardar el 30
de noviembre de cada afio, las instrucciones y formatos para obtener
de éstas los datos necesarios para la elaboracion de la cuenta
publica"?

Asimismo, las Dependencias y Entidades, tienen por ley la obligacion
de efectuar el cierre de sus operaciones y consecuentemente de sus
registros contables y presupuestales, a mas tardar el dia ultimo del
mes de febrero del afo siguiente a que corresponde la cuenta
publica. El cierre de operaciones es el 31 de diciembre para el sector
central y el plazo maximo para el registro de las operaciones es de
60 dias segun lo dispuesto en el articulo 105 del Reglamento de la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico.

Las Dependencias y Entidades, deben presentar a mas tardar el 15
de marzo del siguiente afio, los formatos y anexos que contienen
informacién de las mismas y que se integran a la cuenta publica y
sirven de base para que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
realice la consolidacion de informacion para su presentacién en la
cuenta publica, en cambio los organismos descentralizados; las
empresas de participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos
publicos, deberan rendir su informacion respectiva a mas tardar el
31 de marzo del siguiente afio al de la cuenta, atento a lo dispuesto
en los articulos 123 y 124 del supramencionado reglamento.

De acuerdo con el articulo 14 de la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda "la cuenta piblica del Gobierno Federal, esta
constituida por los estados contables, financieros y demas
informacion que muestran el registro de las operaciones derivadas de
la aplicacion de la ley de ingresos y de! ejercicio del presupuesto de

* Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal. Art. 122
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egresos de la Federacion, la incidencia de las mismas operaciones y
de otras cuentas en el activo y pasivo totales de fa Hacienda Publica
Federal, y en su patrimonio neto, incluyendo el origen y aplicacién de
los recursos, asi como el resultado de las operaciones del Gobierno
Federal, y los estados detallados de la deuda publica federal.”™® En
este precepto se caracteriza a la cuenta publica como un documento
que contendra la informacion no sélo del ejercicio del gasto publico,
sino también del crigen de los recursos que sirvieron para ejercer el
gasto, es decir, también se verificara que la recaudacién aprobada
en la Ley de Ingresos se haya efectuado conforme a las normas de
dicha ley, con el fin de constatar el monto de io recaudado y su
destino final.

De la revision y analisis de la cuenta puoblica las comisiones
competentes de la Camara de Diputados, obtienen informacién con
la que preparan dictdmenes y proyectos de decreto por los que se
revisan las cuentas publicas, sin perjuicio de que se determine la
realizacion de auditorias.

Tambien forma parte de la Cuenta Publica, los estados
presupuestales y financieros, comprendiendo los resultados
obtenidos por las operaciones de los organismos de la
Administracion Publica Paraestatal, sujetos a control presupuestal,
de acuerdo con las Leyes de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal y General de Deuda Publica.

Actualmente, la elaboracion de la cuenta Publica del Departamento
del Distrito Federal, corresponde al Jefe del Departamento del
Distrito Federal, y su revisién corresponde a la Asamblea Legislativa,
la cuenta del Distrito Federal serd presentada a través de Ia
Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda del

™ Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Art. 14,



39

Distrito Federal, atendiendo lo criterios establecidos en la fraccion IV
del articulo 74 Constitucional, segun lo prevé el articulo 122 Base
Primera fraccion V incisos b) y ¢) de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, ya hasta en tanto no se dicten las leyes
del control presupuestal, para su aplicacion en el Distrito Federal,

CAPITULO I

2.- FUNCION FISCALIZADORA DEL PODER LEGISLATIVO A
TRAVES DEL CONSTITUCIONALISMO.

La facultad de control que tiene el Poder Legislativo sobre el
Ejecutivo, no es nueva, ha venido evolucionando conforme pasa el
tiempo, ya al inicio de la guerra insurgente Hidalgo hacia notar Ia
necesidad de controlar los actos del Rey y decia “.. Establezcamos
un Congreso que se componga de representantes de todas las
ciudades, villas y lugares de este reino, los Diputados gobernaran
con dulzura de padres, nos trataran como a sus hermanos,
desterraran la pobreza, moderando la devastacion del reino y la
extraccion de su dinero.."* Dicho pensamiento reflejaba la
necesidad de que el Poder Legislativo, fuera un efectivo contrapeso
de los abusos llevados a cabo por la monarquia vy, gque hasta a esas

# Zavala Silvio. Apuntes de Historia Nacional, 1808-1974, Fondo de Cultura Econdmica, S.A. 58
Edicion. México, 1990. Pag. 23
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* Zavala Silvio. Apuntes de Historia Nacional, 1808-1974, Fondo de Cultura Econdmica. S.A. 5°.
Edicidn. México, 1990. Pag, 23
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fechas, habia vivido el territorioc mexicano no sélo en el ambito de
extraccion de la riqueza publica sino también en aspectos sociales,
politicos y culturales.

En el caso de la fiscalizacién legislativa a partir de la época del
constitucionalimo, se encuentra en su antecedente, en |la
Constitucion de Cadiz de 1812, pasando por la de Apatzingan de
1814, la de 1824, 1836, 1857 y finalmente la de 1917, siendo uno de
los motivos principales el hecho de que se reflejara este control en
ios documentos constitucionales, la procuracion del equilibric de los
poderes, dandole la facultad a uno de ellos de ejercer un control
sobre los actos administrativos que le corresponden a los otros.

A partir del afio de 1824 aparece por primera vez un 6rgano técnico
encargado de llevar a cabo la facultad fiscalizadora, cuyo nombre es
lo que hoy conocemos como la Contaduria Mayor de Hacienda, su
evolucion a través del tiempo a sido constante, de acuerdo al
momento politico o econdmico que ha vivido el pais, sin embargo,
"parece ser que la finalidad para ila que fue creada todavia se
encuentra vigente como lo veremos en el capitulo correspondiente a
la Contaduria.

En este contexto, ha surgido la fiscalizacion y el control, su evoluciéon
histérica, tiene también su origen en aquellos Estados que ha
adoptado un sistema de democracia constitucional, iniciandose este
proceso fundamentalmente en el siglo XVIil, con el fin de que se
permita la colaboracion indirecta del pueblo en las decisiones
relacionados con el ejercicio del Gasto Publico y su control, de esta
forma, la revisibn de la cuenta publica ha tenido una gran
trascendencia politica, por ser un érgano politico quien ejerce esas
funciones, al respecto, Francisco Osornio Corés, indica que: “La
revision de ta Cuenta Publica constituye un acto politico, por ser un
6rgano de representacion popular quien lo realiza, con fundamento
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en disposiciones constitucionales. Diche érgano participa en la
revision del gasto publico y en la aprobacién del ejercicio del
presupuestario, autorizando de esta manera la actividad financiera
del ejecutivo.”™®

Durante el siglo XIX, México padecié de constantes guerras civiles y
enfrentamientos entre diversos grupos ideologicos, empefiados en
disputarse y obtener el control politico del pais, empero, a pesar de
los constantes movimientos sociales e insurrecciones, ocasionados
por la debilidad de los Gobiernos surgidos después de haberse
consumado la independencia; la funcién fiscalizadora ha prevalecido,
teniendo esta funcion sus caracteristicas propias, misma que parecia
no alterarse, aun cuando eran diferentes grupos politicos los que se
alternaban el ejercicio del poder en ese siglo.

En este orden de ideas, se analizara el régimen constitucional a que
ha estado sujeta la facultad Fiscalizadora del Poder Legislativo,
tomando en consideracién que en nuestro sistema politico se ha
hecho énfasis en la Division de Poderes, otorgandole a cada uno de
ellos facultades exclusivas, cuya razén de ser es el equilibrio de los
mismos. Se enunciard y comentara las disposiciones de la
Constitucion de Cadiz, hasta nuestro actual texto constitucional,
remarcando las caracteristicas que cada Constitucion contenia para
fa actividad Fiscalizadora.

2.1.- CONSTITUCION DE CADIZ

* Osornio Cortes, J. Francisco, Aspectos Juridicos de la Administracién Financiera en México,
Editorial Porria. S.A. México, 1992, pag. 163



Esta Constitucion no podia dejar de considerarse dada la importancia
juridico-politica que tuvo en la Gltima etapa del Virreinato, y poco
antes de consumada la independencia, este cuerpo normativo estuvo
vigente en dos ocasiones, en 1812 y en 1820, es el resultado del
enfrentamiento  del pensamiento liberal espafio! al régimen
monarquico que en esa época imperaba, como documento formal
sirvié tanto para Espafia como para sus dominios, y recibié el nombre
de Constitucion Politica de la Monarquia Espariola. Lucas Alaman
decia “la Constitucion de 1812, no s6lo ha pesado en toda la Historia
Constitucional de Espafia en la que opera a veces como un
sugestivo mito politico, sino en la de Europa y América. La
Constitucion de 1812, caso Unico en fa Historia Constitucional, liegod
aceptarse en bloque, como Constitucion propia, por varios pueblos
europeos y americanos”.* Siendo uno de ellos el pueblo mexicano,
fue promulgada en la ciudad de Gaditana el 19 de marzo de 1812, y
fue reimpresa en la ciudad de México, por mandato det Virrey, el 8 de
septiembre de ese mismo afio, antes se habia jurado en Veracruz y
Campeche,

La Vigencia de esta carta fue muy breve en México, en el afio de
1814 fue derogada cuando Fernando VI, por decreto de 4 de mayo
de ese afio, restablecié el absolutismo. Dicho decreto fue publicado
en la Nueva Espafa el 17 de septiembre de 1814, nuevamente
estuvo en vigor en el afio de 1820, cuando el Virrey Apodaca la jurd
el 31 de mayo de ese mismo.

Como se apuntd anteriormente, tuvo vigencia en México en virtud de
que la Nueva Espara era considerada como parte del Territorio de la
Monarquia Espafiola, segun lo establece el articulo 10 de la
Constitucion de Cadiz y que a la letra dispone:

*" Tomado por Daniel Moreno Diaz, en el libro “Las Cortes de Cédiz y la Constitucién de 1812, 12, Edicién,
Editada por Publicaciones de la Coordinacién de Humanidades de la UNAM. México, 1965, Pag. 121



Articulo 10.-

“El territorio espafiol comprende en la peninsula con sus posesiones
e islas adyacentes, Aragén, Asturias, Castilla ia Viegja, Castilla la
Nueva, Catalufia, Coérdoba, Extremadura, Galicia, Granada, Jaen,
Ledn, Molina, Murcia, Navarra, Provincias Vascongadas, Sevilla,
Valencia, Las Islas Baleares y Las Canarias con las demas
posesiones de Africa. En la América septentrional Nueva Espafia con
la Nueva Galicia y Peninsula de Yucatan..."®

En esas circunstancias era logico suponer que mientras la Nueva
Esparia y todos aquellos territorios considerados como parte de |a
Monarquia Espafiola, debian sujetar su organizacién politica a los
ordenamientos de la Constitucion de Céadiz, hasta en tanto no
ocurriere algin cambio social o politico de los territorios
conquistados, como ocurrid en nuestro c¢aso con la emancipacion
que se consumo en el ano de 1821.

Las cortes cumplieron un pape! fundamental en las decisiones que se
tomaban por parte de los Gobiernos, al ser la cuna de la
representacion de las provincias. La Constitucion de Céadiz las
definia en su articulo 27 de la siguiente forma:

“Las cortes son la reunion de todos los diputados que representan a
la nacién, nombrados por los ciudadanos en la forma que se dira."¥®

* Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México 1808-1995. 192 Edicion. Editorial
Porria. México, 1995. Pag. 61
* Ibidem. Pag. 63
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Sesionaban en periodos ordinarios y extraordinarios para tratar todos
los asuntos relacionados con el funcionamiento del Gobierno, entre
esas funciones estaba la de aprobar las cuentas del gobierno, como
lo dispone’el articulo 131 de la Constitucién de Cadiz que a la letra
dice:

Articulo 131.-

“Las facuitades de las cortes son:

Decimosexta: examinar y aprobar las cuentas de ia inversion de los

caudales publicos™®.

Asimismo, podian exigir el cumplimiento de la Constitucidn y las
leyes relativas al gasto publico, dicha facultad parecia no tener
limites, segun el texto de la mencionada Constitucién, ya que si de la
revision de las cuentas se comprobaban desvios de los fondos
publicos, tenian la facuitad de fincar responsabilidades a los
servidores publicos responsables segun lo disponia la fraccién
vigesimoquinta del articulo antes transcrito, sin embargo, tratandose
del Rey, no se podia proceder en su contra, ain cuando se
corroborare que a instancias de éste se habia cometido algun desvio
presupuestal o algan otra contravencion de las leyes, segun el
sentidc del articulo 226 de la Constitucion en estudio,
corroborandose esto con la simple lectura del articulo 14 de la
Constituciéon, el cual define el tipo de Gobierno, como una
“Monarquia Moderada Hereditaria”. *' relacionado con el articulo 168
que disponia:

* |bidem. Pag. 76
* Ibidem. Pag. 62
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Articulo 168.-

‘La persona del Rey es sagrada, y no esta sujeta a
responsabilidad.”*?

La monarquia moderada como forma de Gobierno, era un gran
escudo para el Rey, no obstante que existian las cortes que deberian
haber sido un efectivo control, la responsabilidad por actos que
contravinieran las leyes se limitaba a los funcionarios inferiores al
gobernante, tan asi es que en materia de gasto su examen y
revision, los diversos secretarios rendian las cuentas a las cortes,
mismas que en uso de las facultades que les atribuia el articulo 131
de la Constitucién, podian aprobarias o reprobarlas y en su momento
hacer efectiva alguna responsabilidad en contra de ellos.

La rendicion de cuentas que se establecia para los ayuntamientos de
los pueblos y provincias, era realizada en forma anual, igual que la
del gobierno central, pero no directamente por las cortes, sino por la
Diputacién Provincial correspondiente, es decir, estaba circunscrita
esta actividad a un &mbito local, conforme lo disponia el articulo 323
de la multicitada Constitucién y que a la letra dice:

Articulo 323.-

“.. Los ayuntamientos desempefaran todos estos cargos bajo la
inspeccion de la diputacién provincial a quien le rendiran cuenta

* Ibid.. Pag. 80
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justificada cada afio de los caudales pUblicos que hayan recaudado e
invertido."?

En este orden de ideas, el articulo 335, facultaba a las Diputaciones
Provinciales para la revision y examen de los ingresos y los gastos
presentados en la cuenta de los pueblos y sus ayuntamientos; asi el
articulo en comento disponia:

Articulo 335.- Toca a estas Diputaciones:

“Segundo: velar sobre la buena inversién de los fondos pUblicos de
los pueblos, y examinar sus cuentas, para que con su visto bueno
recaiga la aprobacion superior, cuidando que en todo se observen las
leyes y reglamentos."*

Existia un marco juridico regulador de las finanzas publicas de la
Nueva Espafia, que procuraba un manejo limpio de los caudales
publicos, aun con las limitantes que en materia de responsabilidades
se han sefialado, sin embargo, desde aquella época ya se tenia una
visién de lo que deberia ser el control presupuestal, y el hecho de
gue otro poder era el encargado de tan delicada tarea, con el fin de
apegarse a lo mas posible al ejercicio de la divisién de poderes y su
equilibrio, aunque esto Ultimo no era tan facil llevarlo a la practica, en
razén de la Monarquia Moderada que como forma de Gobierno se
adoptd en Espafa y sus territorios.

Finalmente se destaca el hecho, de que una vez que las Cortes
habian llevado a cabo la revision, examen y aprobacion de los

* Ibidem. Pag. 97
* Ibidem. Pag. 100
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ingresos y gastos efectuados por el Gobierno, se Ilevaba a cabo la
Publicacion de los resultados tanto en las provincias y los
ayuntamientos representados en las Cortes, a efecto de que se
conociera el destino de los recursos. Esta era un buena practica,
tomando en consideracién que en la mayoria de las ocasiones la
poblacién no puede llevar acabo esta labor directamente ¥, por lo
tanto, sus representantes tenian la obligacién de informar, siendo
esta una de sus tantas obligaciones que por mandato adquirian al
ser electos los Diputados a las Cortes.

2.2- CONSTITUCION DE APATZINGAN. (DECRETO
CONSTITUCIONAL PARA LA LIBERTAD DE AMERICA
MEXICANA)

“Jose Maria Morelos y Pavén convocé a un congreso para instalarse
en Chilpancingo el 14 de septiembre de 1813, el cual se. integré por
seis Diputados que designo Morelos y por dos Diputados de eleccién
Popular. En la Sesién inaugural de dicho Congreso se presentaron
los 23 puntos que con el nombre de Sentimientos de la Nacion
preparé Morelos para la Constitucion” 4

Los azares de la guerra obligaron a emigrar de pueblo en pueblo al
Congreso constituido, durante varios meses de labores, coercionada
por las tropas del virrey, la pequefia asamblea cuya integracién hubo
de modificarse en parte, preparé la Constitucion que fue sancionada
en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, con el Titulo de “Decreto
Constitucional para la libertad de la América Mexicana"+¢

** [bidem. Pag. 28
* Ibidem. Pag.29
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La carta de Apatzingan no tuvo vigencia practica, no obstante haber
sido designados los Titulares de los tres Poderes, doctrina que
adopto como parte de las corrientes ideologicas que en aquellos
tiempos se iban conociendo, influyo en gran parte el que no haya
ténido una plena vigencia esta carta, las circunstancias politicas que
en esos afos prevalecian en la Nueva Espafa. “Un afio mas tarde de
promuigada ta Constitucién, en noviembre de 1815, fue capturado
Morelos y al siguiente mes el Jefe Insurgente Mier y Teran disolvié
en Tehuacan a los restos de los tres Poderes™’.

Este cuerpo normativo tiene una gran importancia en la historia
Constitucional, debido a que se le considera la primera Constitucién
que tuvo el territorio mexicano, ya que la Constitucion de Cadiz era
un instrumento que, para empezar, no fue concebido aqui, atin
cuando algunos Diputados hayan asistido a las Cortes de Cadiz,
ademas, era la Constitucion de la Monarquia Espafiola, en cambio en
la de Apatzingan, claramente se establece que es para la América de
Mexico, dado que en la época de su promulgacion estaba en pleno
auge la guerra de independencia en nuestro territorio, por lo tanto
desde el punto de vista de su principal promotor, Morelos, se
concebia la necesidad de que el territorio nacional al ser
independiente de la Corona Espafiola, necesitaba un cuerpo
normativo que procurara acabar con las grandes injusticias sociales,
economicas y politicas que aquejaban a los mexicanos y que la
misma representara los anhelos que se tenian y que por mas de
trescientos afos habian sido subordinados. Este cuerpo normativo
destaca grandes influencias de doctrinas de los principales
estudiosos de la Ciencia Politica, como el Barén de Montesquieu vy
su teoria de la Division de Poderes, que hasta nuestras fechas sigue
siendo tema de gran de discusidn e inspiracion para la organizacion
de los Estados modernos, es por ello la importancia de esta
Constitucion en nuestra historia.

¥ [bidem.
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En este capitulo se analizara exclusivamente el manejo y control del
Presupuesto que la Constitucion en comento preveia para el territorio
nacional, ya que la facultad de Fiscalizacién que tiene el Poder
Legislativo, también forma parte de la evolucion constitucional de
nuestro pais, asi como también del equilibrio de los Poderes, cuya
doctrina fue adoptada por Morelos en sus Sentimientos de la Nacion.

La base doctrinal de la Constitucion de Apatzingan, fueron los
Sentimientos de !a Nacidn, en los cuales se concebia a la Soberania
del Estado, como una facuitad que tenia el pueblo para ejercerla, y
quien la depositaba en sus representantes, principio que hasta
nuestras fechas tiene vigencia y que es base primordial de todo
sistema republicano y demécrata, se dividia en tres poderes el
efercicio del Gobierno: Legislativo, Ejecutivo y Judiciario, que como
ya dijimos fueron disueltos en 1815, después de la muerte de
Morelos, dichos sentimientos tenian por objeto abatir la tirania, con el
fin de que México fuera libre y pudiera administrase por si mismo.

La carta de Apatzingan establecié en su articulo 41, una obligacién
que aun esta vigente, esa obligacion es la relativa a que los
ciudadanos deben de contribuir a los gastos del gobierno, con lo que
se demostraba que para esa carta, la participacion de la ciudadania
en la conformacion del gasto publico, era una obligacién a la cual
estarian sujetos los habitantes del territorio nacional, el Gobierno
deberia arreglar de una u otra forma los gastos que tuviera, con las
contribuciones que para tal efecto estableciera, asi como la de
administrar y conservar los bienes del Estado, se entiende esto en
razén de que el Gobierno era el (nico facultado para exigir este tipo
de prestaciones, y lo que se buscaba con esta carta, era darle mayor
fuerza al Gobierno independiente dentro de los limites de una sana
division de poderes.
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En este contexto, se pretendia desenvolver la legislativa, ya que era

facuitad del Supremo congreso examinar y aprobar las cuentas de
recaudaciéon e inversion de la Hacienda Publica, con lo que se
pretendia un equilibrio de los poderes que en ella se detaliaban, en
vitud de que se otorgaba a un érgano representativo de Ia
ciudadania, el derecho de tomarle cuenta de la recaudacion y gastos
que hiciera el gobierno asi como examinar y calfficar si las
inversiones que hacia e| gobierno, con los fondos que integraban la
hacienda publica, realmente eran benéficas para la nacion.

El examen y aprobacién de la recaudacion e inversion de los
caudales publicos, tenian como objeto que el Supremo Gobierno, en
materia hacendaria, no variara los empleos que se habian autorizado
para ese ramo, gravar con pensiones obviamente gue eran
innecesarias, los fondos del erario federal, asimismo que el Gobierno
durante la ejecucion de los fondos publicos no hubiese alterado las
formas que el Congreso haya autorizado para efectuar Ia
recaudacion de los tributos, esta vigilancia es muy importante ya que
el fondo de esta disposicion es que el Supremo Gobierno, tenia la
obligacién de acatar fa voluntad de los representantes del pueblo,
prohibiéndole que arbitrariamente pudiera determinar el monto y el
momento de la recaudacion, asimismo al revisar las rentas que el
Gobierno manejaba, ei Congreso tenia la obligacion de revisar que
aquellas se hayan distribuido conforme a los gastos que el congreso
arreglo para el funcionamiento del Gobierno, al revisar el manejo de
las rentas publicas, el Congreso revisaria que estas se hayan
repartido lo mas justo posible, toda vez que uno de los objetivos de
los sentimientos de la nacién y de la carta de Apatzingan era acabar
con la injusticia, y esta se reflejaba no solo en cuestiones sociales y
politicas sino también en econdmicas, como era una
desproporcionada distribucién de la riqueza.

El articulo 174 de la Constituciéon de Apatzingan, disponia que el
-Gobierno “deberia presentar cada seis meses al Congreso, un
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estado abreviado de las entradas, inversion y existencias de los
Caudales publicos, y cada afio le presentara otro individual y
documentado, para que ambos se examinen, aprueben vy
publiqguen”.*® Asimismo establecia los periodos en que el Supremo
Gobierno estaba obligado a informar del manejo de gasto publico.

El hecho de presentar el informe de entradas, inversiones y
existencia de caudales pUblicos cada seis meses, lo concibo como
una forma de examinar y revisar los avances que en materia de
recaudacion y gasto llevaria el Gobierno en ese periodo, para de
esta forma tomar las medidas pertinentes a mejorar el manejo del
erario, asi como para que en un momento dado poder variar las
politicas de gasto. Dicho informe seria abreviado, toda vez que cada
afo se presentaria uno individual para cada uno de los siguientes
rubros: entradas, inversién y existencia de caudales publicos, este
informe anual era diferente al presentado cada seis meses, toda vez
que el anual deberia ser presentado con la documentacion soporte
de la informacién que se le rendiria al Congreso, para de esta forma
estar en posibilidad de cotejar la veracidad de la informacién,
considero que este es un antecedente importantisimo de lo que hoy
conocemos como la cuenta publica.

Una vez cotejado lo anterior, y si el Congreso Io aprobaba, se le
tenia que dar publicacién, entendiéndose esto, como una forma de
hacer del conocimiento de los interesados, los gastos que se
efectuaron con sus contribuciones y ei manejo que de elios hubiera
hecho el Supremo Gaobierno.

Todos los actos del Gobierno encaminados al ejercicio del gasto
publico, eran vigilados o mejor dicho controlados por el Congreso,
procurando con esto poner en practica un equilibrio de poderes.

“ Ibidem. Pag. 49



2.3.-CONSITUCION DE 1824.

El principal objetivo de la fue la lucha armada que inici6 en 1810, fue
la emancipacion de México respecto de la Corona Espafiola,
comenzaba la lucha interna por derrocar el Virreinato de la Nueva
Esparia; las grandes injusticias sociales y politicas que aquejaban a
los habitantes de la Nueva Espafia, orillaron a Hidalgo y un grupo de
espafoles nacidos en nuestro territorio, a iniciar una lucha por la
reivindicacion de los derechos que por naturaleza propia tenia el
hombre, como son el ser libre y el derecho a la vida, gran parte de
los criolios que apoyaron el movimiento insurgente, no sélo
perseguian la libertad de la América, sino también la reivindicacién
de aquéllos derechos, que los legitimos espafioles decian no les
reconocian. Como todo proyecto, deberia de tener alguna conclusion
formal para darle vida a los principios de la lucha, uno de los
documentos que expresé las necesidades de la Nueva Espada, lo
fue los sentimientos de ia nacién y la Constitucion de Apatzingan
mencionados en el apartado anterior. La Constitucion de 1824, viene
a ser la carta que trato de conceptualizar en un marco juridico las
demandas politicas, sociales y economicas que reclamaba la nacién
una vez consumada la Independencia, ya que no habia un marco
juridico especifico al que deberian acatarse los actores del
movimiento insurgente.

“El nuevo Congreso que remplazaba al anterior en su frustrado
intento de -expedir la Constitucién. Se reunié el 5 de noviembre de
1823" ios Diputados de los nuevos Estados estaban convencidos
de la idea de un sistema federal, aunque el grupo conservador no
compaginaba con esta idea, los liberales tenian como principal texto
de influencia la Constitucion de los Estados Unidos. “Para el 20 de
noviembre del mismo afio, la Comision de Constitucion presents el

* Ibidem. Pag. 153
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acta constitucional, anticipo de la Constitucion™®, cuyo objetivo era
asegurar el sistema Federal.

“El 1° de abril de 1824, comenzé el Congreso a discutir el proyecto
de Constitucion Federativa de los Estados Unidos Mexicanos, que
con medificaciones fue aprobado el 3 de octubre de ese mismo afio,
con el Titulo de Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos”'
firmada el dia 4 de ese mismo mes y afo, y publicada al siguiente
dia por el Ejecutivo, con el nombre de Constitucién Federa! de los
Estados Unidos Mexicanos, teniendo vigencia dicha carta hasta el
ano de 1835, sin ninguna modificaciéon hasta su abrogacion.

Previo al andlisis que en este capitulo se hara sobre la materia de la
fiscalizacion, es importante enunciar aquéllos preceptos del acta
constitutiva de 1824, que de alguna forma tenfan que ver con el
control que el Poder Legislativo iba a ejercer sobre el Ejecutivo, y
que mas adelante quedarian plasmados en la Constitucion.

Como principio fundamental el acta constitutiva de 1824 disponia el
relativo a la consagracion de la independencia del territorio nacional
respecto de la Corona Espafiola, se determinaba claramente que el
territorio nacional no se consideraria patrimonio de ninguna nacién,
se establecia la division de poderes, como forma de Gobierno, de
esta forma en el articulo 9° del acta constitutiva se establecia que el
Poder Supremo de |la Federaciéon se dividiria en Legislativo, Ejecutivo
y Judicial, el poder legislativo residiria en una Camara de Diputados y
en un Senado, siendo base de esta constitucion las ideas liberales
de la época. En materia de control presupuestal el articulo 13 en su
fraccidn VI, otorgaba como facultad exclusiva del Congreso
General, la de fijar cada arfio los gastos generales de la nacion,
tomando en consideracién los presupuestos que para tal efecto le

* Ibidem.
* Ibidem.
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presentara el Poder Ejecutivo, asi como la de establecer |as
contribuciones para cubrir esos gastos, y una de las mas
importantes, la de tomarle cuentas al Ejecutivo de los ingresos
obtenidos y su forma de gastarlos, es decir, la facultad de fiscalizar al
Poder Ejecutivo, sobre la base de los presupuestos autorizados.

Lo anterior serian las bases que la Constitucién de 1824 habia de
reflejar durante su vigencia, respecto al ya aprobado texto
constitucional. Asi pues, el articulo de 7° de la Constitucién en
estudio, disponia que:

Articulo 7.-

"“Se deposita el poder legislativo de la federacion en un congreso
general. Este se divide en dos camaras una de Diputados y otra de
Senadores” %

Dando de esta forma cabida a la representacion popular que
ostentaban los diputados y quienes tendrian a su cargo
conjuntamente con la Camara de Senadores, el contrapeso del
Poder Ejecutivo, procurando una division y equilibrio de los poderes.

En cuanto a la facultad fiscalizadora, se otorgé al Congreso General,
entendido este en sus dos cdmaras, de esta forma el articulo 49 en
su fraccién V!l disponia:

‘Articulo 49.- Las leyes y decretos que emanen del Congreso
General tendran por objeto:

** Ibidem. Pag. 169
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Fraccion VIIl.- Fijar los gastos generales, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion,
determinar su inversion, y tomar anualmente cuentas al gobierno.”s®

El poder legislativo seguia siendo pitar en el control del presupuesto
del Gobierno de la Nacidn, al autorizar los gastos que la
administracion del Poder Ejecutivo, a través de sus diferentes entes
administrativos, podia realizar y 1a forma en como se recaudarian los
impuestos para conformar el erario federal; |a rendicién de cuentas,
como ultima etapa del presupuesto, también se rendia ante el Poder
Legislativo, considerando que ese Poder era el idéneo para conocer
de la forma en que se recaudaron los tributos y su forma de
ejercerlos través del gasto del Gobierno. Era de vita!l importancia esta
funcidén dado que después de consumada la independencia, el nuevo
orden politico de la nacién, estaria facultado para ejercer
directamente sus recursos, la independendencia no solo era de
caracter politico respecto a la Corona Espafiola, sino también
econdomica, en consecuencia, la nacion independiente ahora asumia
las facultades que la constitucion de Cadiz otorgd a las cortes,
durante su vigencia en la Nueva Espania.

Una diferencia que tuvo esta constitucion con la de Apatzingan fue el
hecho de la publicacién del resultado de la revision de la cuenta
publica, debido a que en la anterior carta se ordenaba su publicacién
una vez que era revisada y aprobada, y en el texto de la de 1824 ya
no establecié esa precisién.

2.4.- BASES CONSTITUCIONALES DE 1836,

 Ibidem. Pag. 174
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Esta ley estuvo en vigor a partir de 1836, durante su etapa de
preparacion 1824-1835, sucedieron acontecimientos politicos muy
importantes, en virtud de que un nuevo orden juridico, politico y
social estaba teniendo cabida en México, a partir de la vigencia de la
Constitucion de 1824; para los afos treinta, se van conformando
grupos y asociaciones de hombres ubicados en dos grandes vy
famosas corrientes ideologicas, mejor conocidas -como: la de los
liberales y los conservadores, quienes para 1835, estaban
sumamente politizados y una de las razones para ello fue el tipo de
pensamiento de los sujetos que integraban ambas corrientes.

Por el lado de los liberales se esperaba como forma de Gobierno, a
una Republica, Democratica y Federal; en contrapartida, los
conservadores pugnaban por la centralizacién, conservacion de
fueros entre otros puntos. En estas circunstancias, los
enfrentamientos fueron cada vez mayores, hubo inclusive disidencias
entre los miembros de estos dos grupos, al grado de identificarlos
con el nombre de moderados, en virtud de existir flexibilidad en sus
puntos de vista.

“En 1835, al inicio del segundo periodo de sesiones del Congreso, el
Presidente Barragan, que substituia a Santa Anna en su licencia,
solicito a los Diputados que tuvieran en cuenta las solicitudes de los
pueblos para la adopcidn del sistema unitario, por lo que se cred una
comision de dichas solicitudes, misma que propuso una vez que
deliberd que, el Congreso seria constituyente, lo que fue aceptado
por la Camara de Diputados y Senadores™* también hubo dos
proposiciones relativas a que el Senado se constituyera como
Camara de revision y en caso de discordia en la discusion y
aprobacion de las leyes, se reunirian ambas camaras hasta dos
veces para panerse de acuerdo, esto suscito la inconformidad del
Senado, en consecuencia, se convino a que las dos asambleas

* |bidem. Pag. 201.
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integrarian una sola para la realizacion del proyecto de las Bases
Constitucionales, aconteciendo esto en el afio de 1835.

Posteriormente ya constituido el Congreso, integrado por "una
mayoria conservadora, se encargd a una comision, la elaboracion de
un proyecto de una Constitucion, ya que fa Constitucion de 1824 no
habia sido reformada, y a consideracién de los conservadores era
necesario un nueve marco juridico. “Esta comision presenté un
proyecto de Bases Constitucionales, discutido y aprobado el 2 de
octubre de 1835; el proyecto se convirtid en la Ley Constitutiva del
23 del mismo mes y afio y con el nombre de Bases para la nueva
Constitucién, dando con ello fin al sistema federal"%.

La nueva Ley fundamental se dividié en siete estatutos, razén por la
cual a la Constitucién centralista también se le conoce con el nombre
de la Constitucion de las Siete Leyes.

“La primera de esas leyes se promulgd el 15 de diciembre de 1835"%
las seis restantes se promulgaron simultdineamente, salvo la segunda
que fue aprobada hasta abril de 1838, en esta ultima se creo una
institucién denominada Supremo Poder Conservador, contra los
deseos del presidente Santa Anna, que no concebia que hubiese un
poder ascendente a su persona.

El Congreso termind la Constitucién el 6 de diciembre de 1835,
aprob6 la minuta el 21 y entregd al Gobierno el texto el 30 de
diciembre de 1835. Asi fue como se aprobaron las Bases
Constitucionales expedidas por el Congreso Constituyente el 15 de
diciembre de 1835.

55 Ibidem. Pag. 202
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La forma de Gobierno que establecia e! documento en estudio, era la
de un Gobierno Republicano, Representativo y Popular, es decir,
existiria la representacion del pueblo, el ejercicio del Supremo Poder
estaba dividido en Legisfativo, Ejecutivo y Judicial, estableciéndose
la figura del Supremo Poder Conservador, cuya funcién era controlar
los tres poderes antes mencionados, con poder suficiente que le
permitia someter a los poderes, para que no se tomaran atribuciones
que por ley le correspondian a otro. Es decir, tenia por obligacién
conservar el equilibrio de los poderes de la union, asimismo, podia
mantener o restablecer el orden constitucional en aquelios casos que
fuera perturbado por alguna causa.

El supremo poder Conservador, tenia la facultad de declarar la
nulidad de una ley o decreto que emitiera el Congreso, si a su juicio
contravenia algun articulo expreso de la Constitucion, y si le era
exigida dicha declaracion por el Poder Ejecutivo o la Corte de
Justicia o alguna parte de los miembros del Poder Legislativo; las
decisiones que tomaba este poder debian ser obedecidas al
momento y sin replica alguna para quien le correspondiera la
ejecucion de una resolucion del Supremo Poder Conservador.

Lo anterior resulta de gran trascendencia para el tema que estamos -
estudiando, toda vez que, las leyes presupuestales y los decretos
que en materia de control emitian el Poder Legislativo podian ser
declarados nulos, a peticidn expresa que el Poder Ejecutivo, hiciera
al Supremo Poder Conservador, para que lo declare en ese sentido.

En la tercera ley de esta Constitucion, se reglamentaba la
integracion, funcionamiento y facultades que tenia el Poder
Legislativo, siendo bicamaral, una de Diputados y otra de Senadores.
En materia de presupuesto y revision de la cuenta publica,
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Correspondia al Congreso General su examen y aprobacion,
conservandose de esta forma el control que en materia presupuestal
habia tenido el Poder Legislativo sobre el Ejecutivo, siendo
examinada y aprobaba cada afio, la cuenta general de inversion de
los caudales publicos del afio penuitimo, misma que le presentaba el
Ministro de Hacienda en el ario Gltimo.

El periodo de sesiones del Congreso se dividia en dos periodos,
teniendo especial relevancia el segundo, dado que estaba destinado
exclusivamente para el examen y aprobacién del presupuesto del
afno siguiente y de la -cuenta respectiva al afio pentltimo. Asi lo
disponia el articulo 14 de esta Ley y que a la letra decia:

Articulo 14.-

“ Las sesiones del Congreso General se abriran el 1°. de enero yeli
de julio de cada afio. Las del primer periodo se podran cerrar el 31
de marzo, y las del segundo duraran hasta que concluyan los
asuntos a que exclusivamente se dedican. El objeto exclusivo de
dicho segundo periodo de sesiones sera el examen y aprobacion del
presupuesto del afio siguiente y de la cuenta del Ministerio de
Hacienda respectivo al afio pendltimo."’

Del texto del articulo transcrito, se deduce que Ia fiscalizacién de la
cuenta del afio de 1836, se llevaria acabo en el segundo periocdo de
sesiones del afio de 1838, en virtud de que el Ministro de Hacienda
le presentaria la cuenta de 1836 el afio de 1837, siendo este el
ultimo y aquel el pentltimo y asi sucesivamente.

 1bidem. Pag. 214
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Se nota la importancia que ha tenido el presupuesto y su revision
desde hace ya mas de cien afos, no importando si era de corte
Centralista o federalista el marco constitucional vigente, en virtud de
Que en esté caso se destinaba todo un periodo para aprobar el
Presupuesto y la revision de la cuenta del afio anterior, pudiéndose
prolongarse el segundo periodo el tiempo indispensable para la
conclusion de los asuntos encomendados. En el caso de la cuenta,
considero que era realmente dificil fiscalizar los ingresos y egresos
del gobierno en un solo periodo, tomando en consideracion que se
trataba de examinar y revisar todo un ejercicio, por lo tanto los
resultados de la revision de la cuenta podian en un momento
determinado no representar verdaderamente los ingresos del
gobierno y sus gastos realizados.

Una de las facultades exclusivas de la Camara de Diputados, era la
vigilancia de la Contaduria Mayor, esta vigilancia se llevaba a cabo
por una comision que tenia el caracter de inspectora, misma que
funcionalmente dependia de la Camara mencionada, tenia como
funcion primordial vigilar el desempefio exacto de las actividades de
la Contaduria Mayor, y de las oficinas Generales de Hacienda,
asimismo, la Camara de Diputados tenia la facultad de nombrar a los
cinco individucs que integrarian dicha comision inspectora,
tratandose de los jefes y demas empleados de la Contaduria Mayor,
también la Camara de Diputados los nombraba.

En el caso de la Comision Inspectora, viene a ser una novedad, toda
vez que si bien es cierto en Constitucion de 1824, se menciona a la
Contaduria Mayor, también lo es que no se hace alusién a este
érgano de vigilancia que inspeccionaria las actividades de la
Contaduria Mayor.

Esta comisién inspectora tiene como caracteristica principal, ser un
6rgano de control, valga la redundancia, del érgano’ técnico que



61

llevaba a cabo la fiscalizacion legislativa, el legislador de esta
Constitucién previo que la funcién de fiscalizar se pudiera viciar, en
consecuencia, la alternativa era crear la comision de vigilancia
integrada por los representantes populares, y que en todo momento
tenia la facultad de solicitar informes de las actividades de la
Contaduria Mayor.

En esta tesitura, se puede considerar a la comisidn inspectora,
prevista en esta Constitucidn de corte centralista, como el
antecedente constitucional de lo que ahora conocemos como ia
Comisién de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados, cuyas funciones son similares a su
precedente.

Asimismo, la cuarta ley de esta Constitucion, contemplaba en su
articulo 31, la obligacién que tenian los diferentes ministros para que
presentaran ante la Camara de Diputados y Senadores, en el mes
de enero de cada afio, un informe de cémo se encontraban los
diferentes ramos de la administracién publica bajo su gestion, dentro
de esos ramos se deberia informar cual es el estado de los ingresos
Yy sus egresos, asi como las distintas inversiones realizadas,
independientemente de la cuenta publica que en el mes de julio de
cada afio, presentaba el ministro de hacienda al Congreso para su
examen y aprobacion.

Finalmente, la rendicion de cuentas en los diferentes departamentos,
partes de la nacién, se realizaba a través de sus juntas
departamentales, que tenian la facultad de examinar y aprobar las
cuentas que se rendian respecto de la recaudacion de los tributos y
la inversion que de ellos se hacia.



2.5.- CONSTITUCION DE 1843 (BASES ORGANICAS DE LA
REPUBLICA MEXICANA).

Antes de entrar de lleno a lo que era en si esta Constitucion,
considero pertinente mencionar someramente aquellos proyectos de
ley que fueron realizados entre los afios de 1836 y hasta antes de [a
vigencia de esta carta. Asi pues, cuando Santa Anna fue designado
en 1839 para ocupar la presidencia en sustitucion de José Maria
Bustamante, procuro un acercamiento con los diferentes agentes de
la Politica, con el fin de acordar que el Congreso que estaba en
funciones en esos momentos, promoviera reformas a la Constitucion
de 1836, de esta forma “el gabinete del Presidente Santa Anna
presentd una iniciativa ante el Consejo de Gobierno, a fin de que
este en el ambito de sus funciones, motivara al Supremo Poder
Conservador, para que declarar que la voluntad de la nacién, en el
sentido de que el Congreso en funciones reformara la Constitucion”s®
de acuerdo a las necesidades imperantes, sin que hubiera que
esperar hasta 1840, como decia la de 1836, para poder reformar el
texto vigente, con la condicionante de que el sistema politico de ese
momento siguiera vigente. Dicha iniciativa fue adoptada por el
Consejo de Gobierno, el cual la presentd al Congreso de la Union y
éste finalmente la aprobara, para que a su vez el Supremo Poder
Conservador, entrara al estudio del problema y aprobara el dictamen
del Congreso que autorizaba las reformas, “el cual fue publicado por
el ejecutivo el 11 de noviembre de 1839 y de esta forma se investia
al Congreso de la Union con la funcidn Constituyente,”® llevandose a
cabo el primer proyecto de reformas a la Constitucion de 1836 ¥
que en materia de control proponia en su articulo 63 que:

Articulo 63.- Corresponde al Congreso de la Union:

% [bidem. Pag. 250
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“Fraccién lll.- Decretar en el segundo periodo de sesiones de cada
ano, los gastos que se han de hacer en el siguiente, y las
contribuciones con que han de cubrirse, sin perjuicio de que en
Cualquier otro periodo decrete sobre esta misma materia lo que
estime conveniente;

Fraccién IV.- Examinar y aprobar en el mismo periodo la cuenta
general de la inversion de los caudales publicos, respectivo al afo
penuitimo.”8°

De la lectura de! articulo del proyecto en comento, se aprecia que el
sistema de fiscalizacién legislativa no variaba, ya que se seguia
disponiendo de! segundo periodo de sesiones del Congreso de |a
Unidn para llevar a cabo el examen y revision de cuentas.

Una de las propuestas de este proyecto es la facultad que se le
otorgaba al Congreso, para poder en cualquier momento, ajustar el
proyecto de gastos del Gobierno, asi como las fuentes de ingresos
para cubrirlos, con lo que se le daba la oportunidad al poder ejecutivo
de poder solicitar ante el Consejo de Gobierno una ampliacion
presupuestal en cualquier momento y no sdlo en un periodo
determinado como lo establecia la Constitucién vigente en ese
entonces, no obstante esto, considero que si hubiese entrade en
vigor este proyecto de reformas, al rendirse la cuenta, esta deberia
contemplar los gastos e ingresos que se llegaren a aprobar fuera del
segundo periodo de sesiones. '

“ |bidem. Pag. 263
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En cuanto a la Contaduria Mayor, no hubo casi diferencia entre el
proyecto y el fexto vigente, ya que la novedad que el proyecto
proponia era la denominacion del dérgano fiscalizador,
denominandosele Contaduria Mayor de Hacienda, como actualmente
to conocemos. En el articulo 157 de este proyecto por primera vez se
menciona un figura juridica denominada Tribunal de Revisién de
Cuentas, que de haberse aprobado, hubiera sido el ente fiscalizador.

En lo relativo a la presentacion de la cuenta general, el proyecto de
reformas era mas claro, en su articulo 103, punto 3 segundo parrafo,
disponia que el Ministro de Hacienda deberia de presentar en los tres
primeros meses de cada afo la cuenta general de gastos, ya no
seria el afio Ultimo como lo disponia el articulo 44 de la Constitucion
que estaba vigente, para que fuera examinada y aprobada, ya en el
texto aprobado este proyecto cambid, como o veremos mas
adelante.

“El 23 de diciembre de 1842, el Presidente Nicolas Bravo, designa a
los ochenta notables, que integrarian la Junta Nacional Legislativa,
para elaborar las Bases Constitucionales, instalada el 6 de enero de
1843, se acordd por mayoria que se expediran no soélo unas bases
sino toda una Constitucion”, el 8 de abril de 1843, el proyecto se
comenzo a discutir y sus articulos fueron aprobados casi siempre por
unanimidad, sélo algunos tuvieron controversias.”®

“Las bases de la organizacion politica de la Republica Mexicana,
fueron sancionadas por el Presidente Santa Anna, el 12 de junio de
1843 y publicadas el 14 del mismo mes y afio™?.

Durante poco mas de tres afos, las Bases Organicas, presidieron
con nominal vigencia, e! periodo mas caético de la historia nacional;

! Ibidem. Pag. 403
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la guerra con el pais del norte lejos de unificar y detener las
discordias que internamente se vivian el pais, parecia que las
avivaba entre los grupos politicos que se disputaban el imponer una
forma de Gobierno.

“‘Desterrado Santa Anna, el General Herrera, goberné conforme a las
Bases Organicas a partir de 1844, hasta e! 30 de diciembre de 1845.
Bajo su administracion el Congreso modificd en una ocasion las
Bases Organicas, mediante ley de 25 septiembre de 1845, que
sustituyo los articulos 31 a 46, reformo ef 167 y adiciono el 164,
todos ellos relativos a la eleccién de Senadores™?.

Como la anterior carta constitucional, esta nueva, adoptaba como
forma de Gobierno la de una Republica representativa popular,
asimismo, esta carta establecio ia obligacion de los mexicanos de
contribuir a tos gastos de la nacién, segtn lo disponia el articulo 14,
refrendandose que la integracion de gasto piblico se conformaria
con los tributos de los ciudadanos, la representacion popular estaria
presente en el Poder Legislativo, a través de los Diputados y
Senadores que integraban el sistema bicamaral del Congreso de la
Unidn.

Dentro de la gran cantidad de atribuciones que tenia el Congreso,
estaba la de Fiscalizacidn Legislativa, la cual era determinada en el
articulo 66 y que disponia:

“Articulo 66.- Son facultades del Congreso:

b Ibidem.
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Fracciéon I1l.- Examinar y aprobar cada afio la cuenta general que
debe presentar el Ministerio de Hacienda por lo respectivo al afio
anterior."®

Nuevamente se le otorga en esta Constitucion al Poder Legislativo,
llevar a cabo el examen y aprobacion de la cuenta general,
otorgandole solo a la Camara de Diputados, la facultad de Vigilar el
funcionamiento de la Contaduria Mayor, por medio de una comisién
inspectora, sin mencionar como lo hacia la de 1836, el namero de
representantes que integrarian dicha comisién, se le otorgaba
igualmente a la Camara de Diputados la facultad de nombrar a
los jefes y empleados de la Contaduria Mayor, agregando que sus
encargos se los asignara el presidente de la Republica.

En cuanto a la presentacion de la cuenta general para su
fiscalizacion, la deberia presentar el ministro de hacienda, el dia 8 de
julio de cada afio, al respecto el articulo 95 de dicha carta disponia:

“Articulo 95.- Son obfigaciones de cada uno de los ministros:

Fraccion Il.-

*... El ministro de Hacienda la presentara el 8 de julio y con ella la
cuenta general de gastos del afio dltimo...”®

Existen diferencias importantes en el sistema de fiscalizacion, toda
vez que a diferencia de la Constitucion anterior, en que la revision
se enfocaba a la cuenta del penultimo afo, misma que era

 Ibidem. Pag. 414
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presentada por el Ministro de Hacienda en el Gltimo afio, en este
Nuevo ordenamiento juridico, se establece que la cuenta general por
revisar sera la del afio Ultimo, en otras palabras, se revisaria la
Cuenta genera! del ejercicio fiscal anterior inmediato, y no uno
anterior a este, para este efecto el Ministro mencionado, deberia
presentar la cuenta el 8 de julio del afio.inmediato al afo que se
fiscaliza, resultando entonces que, se tenian seis meses para
integrar la cuenta general que se revisaria.

En esta Constitucion, ya no se establecio expresamente que el
segundo periodo de sesiones seria exclusivamente para la
aprobacion del presupuesto y el examen y aprobacion de la cuenta
general, lo que daba pauta entonces a que se pudiera discutir otro
tipo de asuntos en el mencionado periodo y no se determinaba como
una obligacion aprobar la cuenta general en un determinado periodo,
como lo disponian las Leyes Constitucionales de 1836, en su Ley
Tercera.

2.6.- CONSTITUCION DE 1857.

‘La convocatoria para el Congreso Constituyente fue expedida por
Juan Alvarez el 16 de octubre de 1855, de conformidad con el Plan
de Ayutla. La convocatoria que se utilizé fue la del 10 de diciembre
de 1841, que en 1842 habia favorecido en las elecciones a la
mayoria liberal. Entre las pocas diferencias en ella intreducidas,
estaban las de que, el Congreso, se reuniria en Dolores Hidalgo el 14
de febrero de 1856, el cual dispondria de un afio para su cometido y
no podria ocuparse sino en la Constitucion y sus leyes Organicas,
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asi como en la revisién de los actos de la administracién de Santa
Anna. "%

“El § de febrero de 1857, fue jurada la Constitucion, primero por el
Congreso, integrado en esos momentos por mas de noventa
representantes, después por el Presidente, Ignacio Comonfort. El dia
17 del mismo mes, la asamblea constituyente clausura sus sesiones
el 11 de marzo se promulgé la Constitucion”’.

“Los nuevos Poderes Federales quedaron instalados el 8 de octubre
de 1857, y el 1° de diciembre el Ejecutivo y el Judicial. La presidencia
de la Republica, recayé en manos de ignacio Comonfort, como
presidente de la Suprema Corte de la Justicia de la Nacién, fue
elegido en los comicios Benito Juarez.”® Esta Constitucién, recién
que entro en vigor, fue severamente impugnada, creandose una
serie de acontecimientos politico que mermaban su vigencia, en
razén de las grandes transformaciones politicas Yy sociales que
disponia, a grado que el afio de 1858, Benito Juarez tomo la
presidencia de la Repulblica para establecer la vigencia de la
Constitucion, concomitante a esto, el grupo conservador designo
provisionalmente como presidente a Zuloaga, dandose inicié de esta
forma la guerra de los tres anos,

La forma de Gobierno que establecia esta carta, era la de una
soberania nacional, que residia esencial y originalmente en el
pueblo, quien estaba facultado para alterar o modificar la forma de
Gobierno si éste contravenia los derechos de los gobernados o se
convertia en una tirania. El poder de la Federacion estaba divido en
Legistativo, con la novedad de que solo era una Camara, Ejecutivo y
Judicial. Lo nuevo es la supresion de! Senado en la integracién del

* |bidem. Pag. 612
*" Ibidem.
“* {bidem. Pag. 613
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Poder Legislativo, Unicamente se dejaba vigente la representacion
popular que ostentaban los Diputados, de esta forma el articulo 51
disponia:

“Articulo 51.- Se deposita e! ejercicio del Supremo Poder Legislativo
€n una sola asamblea, que se denominara Congreso de la Union."s®

En esta Constitucion ia Contaduria Mayor de Hacienda, seguia
llevando las actividades de fiscalizacién legislativa, el propio
Congreso nombraba y removia libremente a los empleados de la
Contaduria Mayor de Hacienda, segun lo establecia la fraccion XXX
de la Constitucion en estudio, a su vez era la encargada del trabajo
técnico, ya que tenia que glosar y revisar la cuenta publica. Esta
disposicién se diferenciaba de la anterior Constitucion, misma que
disponia que el Presidente de la Republica daria los cargos a los
empleados de la Contaduria, en esta nueva carta el congreso fos
removia libremente.

Asimismo, se establecia en el articulo 68 de la carta mencionada que
el segundo periodo de sesiones se destinaria, entre otras cosas, a la
revision de la cuenta publica del afio anterior, el articulo 69 disponia
que se deberia presentar la cuenta el dia pendltimo del primer
periodo de sesiones a través del Poder Ejecutivo, junto con el
proyecto de presupuesto del afio proximo, ambos pasarian a una
comisién integrada por cinco representantes que eran nombrados el
mismo dia de su presentacién, para posteriormente presentar los
respectivos dictamenes en el segundo periodo de sesiones.

Esta Constitucién tuvo adiciones y reformas diversas durante el
tiempo de su vigencia, las relacionadas al Poder Legisiativo, se

® [bidem. Pag. 614
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llevaron a cabo el 13 de noviembre de 1874, configurandose
Nuevamente el antiguo sistema de division del Congreso en una
Camara de Diputados y otra de Senadores, de acuerdo a la reforma
realizada al articulo 51 de la Constitucion, asimismo, también fue
reformado el articulo 72 de la Constitucion, se agrego un inciso “A” a
la fraccién VI del mencionado articulo, en el cual se otorgaban
facultades exclusivas a la Camara de Diputados, independientes a la
de Senadores, se otorgaba como facultad exclusiva de la Camara de
Diputados, la consistente en examinar la cuenta que cada afo debia
presentar el Presidente de la Republica, asimismo se le otorgaba
como facultad, aprobar el presupuesto anual de gastos, e indicar las
contribuciones que a su juicio deberian decretarse, con lo que se le
otorgaba en forma expresa a la Camara de Diputados la funcion
fiscalizadora.

En este contexto, la Camara de Diputados ejercio en forma
permanente las atribuciones exclusivas para examinar la cuenta que
anualmente deberia de presentar e! Ejecutivo al Congreso de la
Unién,

“El 30 de mayo de 1881, el Presidente Manual Gonzalez, promulgé la
Ley sobre el Presupuesto y la Cuenta Publica de la Nacién, que en
sus articulos 3, 7, 18, 19 y 27, trato lo relativo a la cuenta publica,
puesto que consagra que el Ejecutivo tiene la responsabilidad de
presentar, a la Camara de Diputados los resultados de la cuenta del
erario federal, a fin de que la examine mediante la concentracion de
sus operaciones de sus libros y del estado comparativo que
resumira, comparando especificamente, los datos que constituyan la
totalidad del movimiento del afio a las obligaciones que resultan a
cargo del mencionado erario (Articulos 3 y 7)."°

" Faya Viesca, Jacinto. Op. Cit. Pag.333
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La misma ley, en sus articulos 18 y 19 ordenaba que la Contaduria
Mayor de la Camara de Diputados, glosara la cuenta de la Tesoreria
que contendra en un solo resumen las cuentas transitorias que por
Cualquier circunstancia no estuvieran saldadas, a fin de que tanto la
Camara de Diputados como la Contaduria Mayor, tengan
conocimiento del importe de las responsabilidades por manejo de
fondos federales y se haga el ajuste definitivo de las cuentas de los
anos anteriores, llamadas también cuentas transitorias.

“Finalmente, el articulo 27 de la ley en cita, fija los limites y alcances
del examen, por la Camara de Diputados, de la cuenta anual de la
federacion, estableciendo que dicho examen contendra la
determinacion de si en la partida de ingresos estan considerados
todos los ramos que forman la Hacienda Publica, o si se han exigido
prestaciones ilegales.””

2.7.- CONSTITUCION DE 1917

Para el inicio del nuevo siglo hubo una serie de movimientos
revolucionarios que precedieron a la promulgacién de la Constitucion
de 1917, uno de esos acontecimientos fue la dimisidn del General
Porfirio Diaz, asi como el triunfo del partido antirreleccionista y la
muerte de Francisco 1. Madero como consecuencia de la decena
tragica; otro acontecimiento que tuvo mucha relevancia fue el

" Ibidem.



ascenso del General Victoriano Huerta a la Presidencia de la
Republica en el afio de 1913 y el desconocimiento que de tal
mandato hizo Venustiano Carranza, en ese entonces Gobernador del
Estado de Coahuifa. “Con este levantamiento la Revolucién tomo el
nombre de Constitucionalista porque se proponia restaurar el orden
constitucional cuya ruptura se atribuia a Huerta".”

Dicho alzamiento no tenia por objetivo inicial la formulacién de una
nueva Constitucion, sino por el contrario, luchaba por el respeto al
orden constitucional vigente, que era el de la Constitucion de 1857,
con posterioridad el movimiento antihuertista fue incluyendo otros
temas que inicialmente no se tenian contemplados, ya que io que se
exigia al Gobierno de Huerta, era la legalidad de sus actos, a partir
de entonces se veia un largo camino hacia un nuevo marco juridico
constitucional.

El proyecto de Constitucién Politica, presentado por el ya entonces
Presidente Venustiano Carranza, e! 1° de diciembre de 1916,
establecia en materia de Fiscalizacién Legislativa lo siguiente:

“Articulo 73.- El Congreso tiene facultad:
VIl.- Para imponer las contribuciones necesarias para cubrir el
presupuesto,

XXIV.- Para expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda; y

XXX.- Para examinar la cuenta que anualmente debe presentarle el
Poder Ejecutivo, debiendo comprender no sélo la conformidad de las

™ Tena Ramirez, Felipe Leyes Fundamentales de México 1088- 1995, Op. Cit. Pag. 806
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Partidas gastadas por el presupuesto de egresos, sino también la
exactitud y justificacion de tales partidas."”

En este proyecto a la Camara de Diputados en materia de
fiscalizacion sélo se le otorgaba la facultad consistente en vigilar por
medio de una comision inspectora de su seno, el exacto desempeiio
de las funciones de la Contaduria Mayor; funcién similar que tenia en
las constituciones de 1824, 1836 y 1843, asi como el poder nombrar
a los jefes y demas empleados de la misma, esta comisidn
inspectora estaria a cargo exclusivamente de Diputados.

Compartia con la Cédmara de Senadores, la facultad de imponer las
contribuciones necesarias para cubrir el presupuesto anual de
gastos, asi como revisar la cuenta plblica, siendo de gran
trascendencia e! hecho de que el Congreso reunido en sus dos
camaras se abocara a la revision de los gastos ejercidos por el Poder
Ejecutivo, con el fin de no dejar al solo arbitrio de los Diputados el
examen de la administracién de los recursos publicos que
administraba el Poder Ejecutivo

El texto aprobado de! articulo 73 de la Constitucion de 1917, que
estuvo en vigor hasta el afio de 1977, se otorgaba como faculta
exclusiva del Congreso de la Unién, de revisar la cuenta pubtica, es
decir, ambas camaras participaban en la Fiscalizacién Legisiativa,
siendo una de ellas la Camara de Origen vy la otra la revisora. Dicha
facultad permanecié inalterada durante sesenta afios, por lo tanto,
era justificable el hecho de que, el examen de la cuenta publica
estuviera sujeto a dos puntos de vista y sobre todo al del Senado
que, como sabemos, su integracidn es con ciudadanos cuya
trayectoria y experiencia les permitia en un momento determinado,
un mejor discernimiento que los Diputados no puedan tener,

" lbidem. Pag. 835
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considero que estos eran unos de {os principales motivos para haber
mantenido sesenta afios intacto el articulo 73 en su fraccion XXVIII
de fa Constitucion de 1917.

En la reforma del 1° de diciembre de 1977, publicada en el Diario
Oficial el 6 de del mismo mes y afio, en materia de fiscalizacion, se
regreso al sistema de la Constitucion de 1857, otorgandole
nuevamente como facultad exclusiva de la Camara de Diputados, la
revision de la cuenta publica, a través de la Contaduria Mayor de
Hacienda, segun dispone la adicion que se le hizo a la fraccion IV dei
articulo 74 de la Constitucion en vigor, derogandose la fraccion
XXV del articulo 73, en esta reforma se argumento que se retiraba
al Senado de tan importante funcién, en razén de que no eran éstos
los representantes que tenian una mayor relacién con la
representacion popular, y que quienes si tenian ese peso de
representacion popular eran los Diputados, en consecuencia, al ser
estos los que. representaban directamente a la ciudadania y ésta la
mas interesada por saber el destino de los recursos publicos, se le
otorgaba como facultad exclusiva la revision de la cuenta publica.

Dicho argumento, desde mi punto de vista carece de base doctrinal y
constitucional, toda vez que a través de la historia constitucional de
la fiscalizacion legislativa, en la mayoria de las constituciones
siempre fue facultad de ambas camaras la revisién de la cuenta
publica, en virtud de que, quien ejercia la facultad fiscalizadora y por
ende el control legislativo, era todo el Congreso de la Unién y no sélo
una parte de &l como lo es en la actualidad, entonces, no podemos
hablar de un pleno control al presupuesto ejercido por el Poder
Ejecutivo, cuando quien lleva a cabo esta funcion no represente a la
totalidad de uno de los Poderes de la Union, toda vez que al
fiscalizar, se revisan los ingresos que el Gobierno ejercio y, esos
ingresos, fueron aprobados por una ley en e! Congreso de la Unién,
en la cual tanto Diputados como Senadores, discutieron y aprobaron
de que forma el Gobierno podia ailegarse de recursos para el
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financiamiento del gasto publico, asimismo, se revisaran los gastos
realizados con los ingresos que previamente el Gobierno recaudara
seguln lo disponga la'Ley, y aln cuando el presupuesto de egresos
es aprobado por una sola cAmara se cae a la misma conclusion, en
cuanto a que la aprobacion del presupuesto de egresos es en base a
las estimaciones de los ingresos que previamente establecieron
ambas camaras, entonces, es contradictorio el hecho de que si los
senadores aprueban los recursos que recaudara el Gobierno, no
puedan decidir en que y como gastarlos, mas adn, cuando las
Entidades Federales que representan también participan de ios
ingresos y egresos anuales de cada ejercicio.

En este contexto, considero que la facultad fiscalizadora tal como
esta vigente, no es la expresion natural de un control que deberia
realizar el Poder Legislativo, sobre los actos del Ejecutivo, en virtud
de que dicho control, sélo es realizado por una Camara del Poder
Legislativo.
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CAPITULO Ill

3.- FACULTADES DE CONTROL Y COLABORACION DEL
CONGRESOC DE LA UNION

Se ha visto que tan importante es la facultad que el Congreso de la
Unidn ha tenido a través de la historia, tratandose de la fiscalizacion
del gasto puablico, ya que, no solamente del Congreso emana el
Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos, sino que también a
traves de éste Poder se revisa que en la administracion de la riqueza
publica, sean observadas las normas que regulan su manejo. En este
sentido el maestro Adolfo Atchabahian, nos dice que: “Si bien el
parlamento ha delegado en érganos -algunas veces universales vy
otras colegiados- el ejercicio del control, concomitante las
Constituciones  Politicas de los Estados y las legislaciones
financieras que en su consecuencia se dictan, coinciden en estatuir
sea directamente el Congreso, como 6rgano representativo de la
voluntad popular, el encargado de ejercer el control critico o uiterior
de la gestion econdmico-financiera, desarrollada por el poder
administrador. Esto permite al Poder Legislativo, comparar las
previsiones presupuestarias para gastar con las realizaciones
llevadas a cabo por el Poder Ejecutivo de acuerdo con aquellas, y
complementar el cuadro de la fiscalizacion pariamentaria en esta
materia..."™

La esencia de la facultad fiscalizadora, durante la vigencia de los
distintos textos constitucionales que se analizaron en el capitulo
anterior, tiene como fin tedrico, evitar un uso indebido de los

™ Adoifo Atchabahian. “Régimen Juridico de la Gestion y del Control en la Hacienda Piblica™, 1*
Edicion. Argentina, 1996. Editorial Depalma. Pag. 763. :
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recursos que el Estado percibe a través de las leyes
impositivas. En este capitulo analizaré esa estrecha colaboracion que
el Congreso de la Union lleva a cabo con distintos entes
administrativos a fin de procurar un mejor resultado en la
fiscalizacion del presupuesto, de acuerdo al marco juridico vigente.

3.1- FACULTADES DEL CONGRESO DE LA UNION

La evolucion del ejercicio de la funcion Legislativa, en cuyo ejercicio
se da una estrecha participacion del Poder Ejecutivo, sobre todo en
la atribucidon de iniciar leyes, debe necesariamente fortalecer la
funcion parlamentaria de control sobre los actos del Poder Ejecutivo.

“El poder Ejecutivo tiene la obligacion de rendir cuentas al Poder
Legislativo, que es el representante del pueblo, esto es, de la nacion,
y cuenta (el legislativo) con la Contaduria Mayor de Hacienda para
que lo asesore respecto de este asunto, por lo cual puede
organizarse la Contaduria Mayor de Hacienda en la forma que juzgue
mas conveniente para que llene su cometido; pero sin suprimir una
dependencia del Ejecutivo, ya que el ideal para la patria es una
organizacion que asegure la libertad de todos los organismos y el
Poder Ejecutivo que es una entidad de nuestro sistema politico, y por
lo tanto una organizacion del pais, no sélo tiene derecho sino que
aun esta en la obligacidn de completar su funcionamiento para
hacerlo lo mas perfecto posible..."”®

" Tomado por José Trinidad Lanz Cardenas, en el libro “La Contraloria y el Control Interno en
Meéxico. Editerial Fondo de Cultura Econdmica, 5. A., de C.V., 1* Edicion, 1987. Pag. 170
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El ejercicio de la funcidon de control, se puede considerar desde dos
puntos de vista, en el primero se le identifica como una
perspectiva que orienta la actividad congresional, con independencia
de las otras actividades legistativas. En el segundo caso se trata de
acciones que pueden reconocerse, algunas o todas, con contenido
propio que las distinguen entre si. Desde ambas perspectivas
puede concluirse, en todo caso, que todas las actividades que
conforman el ejercicio de las funciones legislativas, son
complementarias, no excluyentes, pues permiten el ejercicio de la
funcién historica de los parlamentos de legislar, representar a la

sociedad y actuar de contrapeso de los otros Poderes,
especialmente del Ejecutivo.

Dentro de la funcién parlamentaria de control sobre el Ejecutivo, es
de especial significado, la funcion de fiscalizacion que se orienta a la
revision del ejercicio del Gasto Publico, llevandose a cabo esta
tarea con el apoyo de drganos técnicos. Estos 6rganos son los
responsables de la realizacion de las acciones que sustentan las
decisiones de las asambleas en que consiste la funcién fiscalizadora

propiamente. La funcidn de control legislativa es propia de los
Congresos.

L a denominada funcién Fiscalizadora, se orienta a revisar el correcto
manejo del presupuesto por parte de las Entidades que estan sujetas
al proceso de fiscalizacion, ésta funcion, no se encuentra aislada,
sino por el contrario, se vincula estrechamente con las tareas
Gubernamentales de la Planeacién y la Presupuestacién, que son las
que dotan de contenido, orientacién y fundamento juridico para el
sustento econdmico de la accién Estatal.

Ei Congreso de la Uniéon entendido como la cuna de |a
representacion popular, tiene como facultad principal, la aprobacién
de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos, y la revision de
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la Cuenta Publica, quien lleva cabo esta ultima actividad es
Unicamente la Camara de Diputados; lo interesante de ésto, es que si
bien es cierto, el Congreso de la Union no actia en forma conjunta
para la actividad fiscalizadora, también lo es que, como esta
actualmente el texto constitucional, el pronunciamiento que se haga
en los resultados de la Fiscalizacidn Legislativa, se entiende como un
pronunciamiento que hace uno de los tres Poderes, en este caso el
Legislative, y no sélo una de sus Camaras, aunque en la practica asi
haya sido.

En las Constituciones de 1824, 1830 y 1836 se facultaba a todo el
Congreso para lievar acabo esta importante funcién, salvo como lo
hemos visto en la de 1857, que después de la reforma de 1874, en
donde se restablecid el bicamarismo, se le otorgé como facultad
exclusiva de la Camara de Diputados la Facultad Fiscalizadora; para
la promulgacion de la Constitucion de 1917, se adoptaria
nuevamente el sistema de revisidén de la cuenta llevado a cabo por la
Céamara de Diputados y la de Senadores, facuitad que duro sesenta
afnos.

En este orden de ideas, en la actualidad la actividad Fiscalizadora
del Congreso de la Union, resulta limitada, toda vez que una de sus
Camaras no participa en una funciéon que afios atras habia ejercido, y
que encontraba su justificacion en los contrapesos que los Poderes
deberian de tener en las actividades que desempefiaban, para asi
lograr una mayor armonia en el ejercicio del Gobierno, dicha limitante
la encontramos en el articulo 74 fraccidbn IV de la Constitucion
vigente, la cual otorga facultades exclusivas a la Camara de
Diputados, entre las que destacan la de a facultad fiscalizadora.

Siendo entonces la unica actividad de control del presupuesto que
tiene el Congreso de la Union reunido en ambas camaras, la relativa
a la aprobacion de la Ley de Ingresos, en donde ambas Camaras
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discuten y aprueban la iniciativa que el Presidente de la Republica
envia cada afio al Congreso de la Union, para el ejercicio del
siguiente afio al que se presenta. También el Congreso en materia
de control, tiene como facultad la consistente en aprobar la Ley de la
Contaduria Mayor de Hacienda, que es el Organo Técnico encargado
de la Fiscalizacion Legislativa.

3.2.- FACULTADES DE LA CAMARA DE DIPUTADOS.

En el caso de la Camara de Diputados, ésta, actualmente, participa
en |la aprobacion de la Ley de Ingresos, como en la aprobacion del
Presupuesto de Egresos y la Revisién de la Cuenta Publica.

En nuestro sistema constitucional vigente, se otorgan una serie de
facultades exclusivas a la Camara de Diputados, para ejercer el
control del Gasto Publico que realiza el Poder Ejecutivo, este control
esta sujeto a lineamientos y periodos especificos, siendo el primer
paso la aprobacion de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
Egresos, mismos que son aprobados a mas tardar el dia 15 de
diciembre del afio anterior al ejercicio de que se trate y hasta el dia
31 tratdndose del periodo de inicio del cargo del Presidente de la
Reptblica. En esta primera etapa, la Camara de Diputados analiza
detenidamente, mas en estos tiempos en donde ia configuracion de
las fuerzas politicas es cada vez mas equilibrada, ta propuesta de la
Ley de Ingresos a través de la Comision de Presupuesto de dicha
Camara, que el Poder Ejecutivo les remite para su aprobacion.
Desde esta primera etapa existe tacitamente un control sobre el
Ejecutivo, ya que el Congreso estaria valorando cada uno de los
objetivos y metas por alcanzar y que se le estan poniendo a su
consideracion con el soporte documental correspondiente, para que
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una vez que haya sido valorado y concensado entre los diferentes
grupos parlamentarios se proceda su aprobacidén, modificacion o
rechazo.

En el caso de la Ley de Ingresos, ésta se sujetara al criterio tanto de
la Camara de Diputados, como de la Camara de Senadores,
pudiendo una u ofra realizar todo tipo de observaciones que
consideren pertinentes, e inclusive, pudiendo una de ellas no aprobar
el dictamen previo que le envia la Camara de Origen, como sucedid
el afio pasado en nuestro pais. En el caso del presupuesto de
Egresos, unicamente la Camara de Diputados podra modificar la
propuesta que el Ejecutivo le remita, cuando a consideracién de esa
Camara no exista la justificacién plena de determinadas partidas o
gastos que e! Ejecutivo pretenda ejercer.

Cumpliendo ese primer periodo de control presupuestal, viene otro,
que podemos denominario el de vigilancia del gasto o justificacion de
la aplicacion del presupuesto, y que conocemos como la revision
de la cuenta publica. Como se apuntd en el primer capituio, la
cuenta publica es la totalidad de los ingresos y los egresos ejercidos
por el ejecutivo y que fueron aprobados mediante los instrumentos
juridicos que han quedado mencionados;, esta segunda parte
comenzara a partir del 10 de junio de cada afio, con la presentacion
de la cuenta que el Poder Ejecutivo realiza ante el Congreso de la
Union, la Camara de Diputados, tiene la facultad de solicitar toda la
informacién comprobatoria, para verificar si la presentacion de!
ejercicio del presupuesto que se le presenta es correcta y coincide
con lo autorizado, puede ordenar si las circunstancias lo ameritan, la
practica de auditorias y visitas a fin de corroborar la justificacion de
gastos del Ejecutivo, en este sentido el maestro Enrique Sanchez
Bringas, comenta que: “Tras el examen que realice la Camara
determinara si el ejecutivo Federal se apegé a la Ley de Ingresos y al
programa del gasto publico; de ser el caso, lo aprueba y si existen
discrepancias formulara las observaciones que estime pertinentes y



determinara las responsabilidades que procedan.”” En este sentido
tenemos que ‘Corresponde al Congreso aprobar o desechar la
cuenta de inversion, por consiguiente, puede afirmarse que ésta es el
elemento basico para el ejercicio del control parlamentario
ulterior...""?

Los tiempos politicos que actualmente esta viviendo e! pais,
indudablemente influiran, en el control que el Poder Legislativo ejerza
sobre el Ejecutivo, sin embargo, para un mejor resultado en la
revision del gasto publico, es necesaria la participacion de ambos
Poderes.

La actual composicidn de fuerzas en el Congreso de la Unién,
deberia reflejar un mayor control de los actos del Poder Ejecutivo, ya
que, ahora, la representacion politica dei partido al cual pertenece el
Presidente de la Republica, es menor a la representada por otros
institutos politicos, por lo tanto, tratdndose de control presupuestal,
necesariamente el representante del Poder Ejecutivo, debera
persuadir a una representacion politica que a su vez le debe exigir un
exacto balance del ejercicio de! gasto social.

Entonces, la primera etapa de! Control que ejerce el Congreso de [a
Unién, se cumple en el momento de aprobar tanto la Ley de
Ingresos como el Presupuesto de Egresos, la segunda parte sera a
partir del 10 de junio del afio siguiente al presupuesto autorizado y
ejercido, fecha que tiene como limite el Poder Ejecutivo para
presentar la cuenta puablica.

™ Sanchez Bringas, Enrique. Derecho Constitucional. 2* Edicion. Editorial Porrda, S.A. México,
1997, Pag. 444
7 Adolfo Atchabahian. Op. Cit, Pag. 763
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Finalmente agregaré que la facultad fiscalizadora que ejerce la
Camara de Diputados, es llevada en la practica por la Contaduria
Mayor de Hacienda, “toda vez que los legisiadores generalmente no
estan capacitados en materia técnico-contable como para dar un
voto con conocimiento completo acerca de las cuentas, ademas, sus
multiples tareas son otro impedimento para un ejercicio cabal de este
cometido.” ® Siendo esta la parte final-de la funcién fiscalizadora,
que tiene como base los resultados ofrecidos por dicha contaduria.
En consecuencia, la funcién a cargo de la Cdmara de Diputados es
esencialmente de orden politico, con un sustento técnico realizado
por el érgano antes mencionado.

3.3.- FACULTADES DE LA CAMARA DE SENADORES.

&n cuanto al control presupuestal, la Camara de Senadores tiene una
funcion muy limitada, toda vez que, fa Constitucién vigente, faculta a
esta Camara unicamente para la aprobacion de la Ley de Ingresos,
sin mayor participaciéon en la aprobacion del presupuesto de
egresos Yy la revision de la cuenta publica, que son facultades
exclusivas de la Camara de Diputados. -

Considero que la participacién del Senado de la Repulblica en el
control presupuestal, debe ser determinante, en virtud de que no sélo
se debe dejar sus funciones en el limite de la aprobacion de la Ley
de Ingresos, sino tambien debe de ser participe de la aprobacion de
los egresos de la administracion federal, ya que los egresos que se
llevan a cabo cada afio, son con los ingresos que recaude el
Gobierno, y esta recaudacion si la aprobo el Senado, por io tanto es

* Ibidem. Pag. 775
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contradictorio el hecho que no participe en la aprobacién y revision
de los gastos, amen de que los Estados también contribuyen en
los ingresos que recibe la federacion y siendo los Senadores los
representantes de las Entidades Federativas, con mayor razén
deberia de vigilar que los recursos recibidos y aportados por sus
Estados sean debidamente administrados.

En el caso especial de la revision de la cuenta publica, a partir de
1977, dejo de participar en dicho acontecimiento, ya que de 1917 a
1977, en forma conjunta con la Camara de Diputados, realizaban tan
importante labor, no dejando de esta forma al arbitrio de una sola
Camara la aprobacién de ta justificacion de los gastos realizados por
el Poder Ejecutivo, en este sentido el maestro Felipe Tena Ramirez
indica que: "La cuenta publica es un instrumento legal, destinado a
comprobar una operacion pretérita, como el uso correcto que el
Ejecutivo hizo del Presupuesto de Egresos vigente durante la
anualidad anterior. Cierto que el presupuesto emana de la sola
Camara de Diputados, pero el examen de la cuenta publica no tiene
por objeto el presupuesto en si, sino el ejercicio que del mismo llevo
a cabo el Poder Ejecutivo. Es por ello que, en un régimen
efectivamente democratico, la revision de la cuenta puoblica debe
significar el juicio critico, imparcial y objetivo, de la obra realizada por
el ejecutor del presupuesto, sefalandole las deficiencias si las
hubiere, principalmente el desbordamiento en gastos no autorizados.
Como en ese juicio, el enjuiciado es un Poder de la Federacion, nada
menos que el Ejecutivo, a los inspiradores de la Constitucion de
1917, les parecid que el juzgador deberia ser otro Poder, el
Legislativo de la Union, integrado por las dos Camaras y no sélo por
la Diputados”.” Dicho argumento viene a colacién, toda vez que,
hasta antes de la aprobacion de la Constitucion de 1917, el
sistema de revisién de la cuenta publica, estaba otorgado como
facultad exclusiva de la Camara de Diputados, siendo era imperante
que participaran ambas Camaras.

™ Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Op. Cit. Pag. 339
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Uno de los argumentos que en la reforma de 1977 se esgrimio para
dejar fuera del control def senado del gasto publico, especificamente
de la revision de la cuenta plblica, fue que los Senadores carecian
de representacion popular y que los diputados si la tenian
directamente, lo cual desde mi punto de vista es contradictorio, por el
simple hecho de que cuando el ciudadano ejerce su derecho al
sufragio, lo hace directamente a favor de un candidato a Senador, a
mayor abundamiento, a continuacion transcribimos lo que Jorge
Sayeg Held comenta al respecto: “Tanto los Diputados cuanto los
Senadores, que unidos dan forma al Legislativo Federal como
Congreso de la Unidn, derivan su calidad de una eleccién que
los convierte en auténticos representantes populares, en tanto que
dicha eleccién, que ahora es directa, se haya basada en el sufragio
universal de los ciudadanos mexicanos."®

Aunando mas en el tema, si se concediera también a la Camara de
Senadores la facultad de revisar la cuenta publica, se estaria
facultando a un drgano cuya integracién se supone esa
conformada por ciudadanos de experiencia y discernimiento mas
profundo, con mayor experiencia legislativa, y tomando en
consideraciéon la temporalidad del cargo que desempefian,
tendriamos la certeza de una segunda revisidbn respecto a la
actuacion del Poder Ejecutivo, mas concensada, ya que atendiendo
a las nuevas tendencias politicas del Pais, se podria emitir juicios
carentes de objetividad y que en todo caso pueden responder
tnicamente a revanchismos politicos.

¥ Sayeg Heli, Jorge. Instituciones de Derecho Constitucional Mexicano. i* Edicién. Editorial
Porr{ia., S.A. México, 1987. Pag. 245
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3.4.- FACULTADES DE LA COMISION PERMANENTE.

Antes de entrar de lleno a sus facultades en materia de control y
colaboracion que tiene la Comisién Permanente, haré una breve
resefia de lo que eran estas comisiones. La Comisién Permanente
del Congreso de la Unién, tiene su origen en el siglo X1, se dice que
durante el tiempo en que las cortes no actuaban, funcionaba
una comision compuesta por dos miembros de cada uno de los
cuatro brazos o clases, en que se dividia la asamblea parlamentaria
del Reino de Aragdn, fla comisién mencionada remplazaba a las
cortes en dos de las principales funciones de estas: administrar los
subsidios y velar por la observancia de los fueros. Se buscaba con
esto que las cortes fueran sustituidas en algunas de sus funciones
por una comisién compuesta por miembros de las propias cortes. La
permanente de la Constitucion de Cadiz de 1812, aparecié con el
nombre de Diputacion Permanente de Cortes y con facultades,
entre otras las de velar por la observancia de fa Constitucion y de las
leyes y de convocar a cortes extraordinarias.

En este sentido “la Comision Permanente es el instrumento que
permite la continuidad, como poder piblico del drgano legislativo en
la realizacion de facultades administrativas, politicas vy
electorales ™ E! articulo 78 de la Constitucién vigente dispone que:
“durante los recesos del Congreso habra una Comisidn Permanente
compuesta de 37 miembros de los que 19 seran Diputados y 18
Senadores, nombrados por sus respectivas Camaras la vispera de la
clausura de los periodos ordinarios de sesiones™?

%! Sanchez Bringas, Enrique. Op. Cit. Pag. 450
2 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ant. 78
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En materia de control, y tomando en consideracién los periodos
ordinarios de sesiones del Congreso de la Unién, mismos que inician
el 1° de septiembre de y 15 de marzo de cada afio y terminan el 15
de diciembre y 30 de abril, respectivamente, la Comisién Permanente
tendra como funcidn, remitir los asuntos que se presenten al
Congreso de la Unién, a la Camara que le corresponda el asunto, de
esta forma una vez que el Poder Ejecutivo ha formulado la cuenta
publica y agregado toda su documentacién soporte, la presentara a
la Comisién Permanente, para que esta a su vez, la turne a la
Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, la cual
revisara si se ha respetado el formato de presentacion de la
cuenta, para posteriormente remitira a la Contaduria Mayor de
Hacienda para el inicio de su revision.

Visto lo anterior, la Comisién Permanente del Congreso de la Unién
tiene una funcidn meramente receptiva, en materia de control
presupuestal; al presentarsele la Cuenta Publica por parte del
Poder Ejecutivo, ya no le toca participar en el informe previo de
revisidn de la cuenta, que seria el proximo paso, porque para esas
fechas el Congreso ya esta sesionando ordinariamente, entonces es
demasiado limitada su funcién, y como dice el maestro Felipe Tena
Ramirez: “Las escasas y raquiticas facultades que nuestra
Constitucién otorga a la permanente no justifican su existencia, ni
realizan un programa de control sobre el Ejecutivo.”™ Entendiéndose
esto ultimo, unicamente por lo que respecta al control presupuestal,
materia de esta tesis.

¥ Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Op. Cit. Pag. 437
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3.5.- LEY ORGANICA DEL CONGRESO DE LA UNION.

En México la funcion de fiscalizacion esta otorgada al Poder
Legislativo desde la Constitucion de 1824, en la actual Constitucion
la facultad de fiscalizacion es otorgada a un de las dos Camaras que
integran el Congreso de la  Unién, sin embargo, existen
disposiciones normativas que tienen estrecha relacion con esta
actividad, tal es el caso de la Ley Organica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, dicho ordenamiento legal tiene como
funciéon primordial, determinar el funcionamiento interno del Poder
Legislativo, sus normas deberan ser acatadas en todo momento por
los distintos grupos parlamentarios que integren la legislatura, con el
fin de procurar gobernabilidad en el interior del recinto Legislativo.

E! cuerpo normativo en estudio, dispone una serie de lineamientos
para la conformacién de las distintas comisiones, encargadas de
estudiar y dictaminar los asuntos que se les asignen segun la materia
objeto de su funcién, asi pues, tanto la Camara de Diputados y
Senadores, tienen para el despacho de sus asuntos, distintas
comisiones, que en general abarcan los aspectos sociales,
culturales,  politicos, econdmicos, financieros y politicos, mas
importantes del pais. La facultad fiscalizadora del Poder Legislativo,
esta vigilada por una comision integrada por Diputados, que
representan a distintas corrientes ideolégicas, estas comisiones a
diferencia de las otfras que existen en el Congreso General, es de
vigilancia, a diferencia de las de dictamen legislativo, investigacion y
jurisdiccionales, .teniendo una caracteristica fundamental, segin lo
dispone el articuio 51 de la Ley Organica del Congreso de la Unién y
que a la letra dice:
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“Articulo 51 .-

“{ as comisiones de dictamen legislativo y la de vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda, se constituyen con caracter
definitivo y funcionan para toda la legislatura; sus integrantes duraran
en el cargo tres afios. Para los efectos de esta Ley se denominan
ordinarias.”

Se justifica el porqué debe ser permanente la Comision de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda, en razén de que la funcion de
revision de la cuenta lflevada acabo por la Contaduria Mayor de
Hacienda y los dictamenes que rinde a la Comisidn de Vigilancia, son
permanentes. Ahora bien, su importancia no sélo radica en el hecho
de ser permanente, sino en su labor de vigilancia sobre las
actividades de la Contaduria Mayor de Hacienda, teniendo facultades
esta comisién de proponer a la persona que ejerza el cargo de
Contador Mayor de Hacienda, segin lo dispone la propia Ley
Organica de la Contaduria Mayor.

Es de destacarse que las atribuciones que en materia de
fiscalizacion legislativa tiene esta comision, se encuentran en la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda, atento a lo previsto
en el articulo 59 de la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos. Asimismo, existe en el ordenamiento
iegal antes invocado, otra comisién cuyas funciones se relacionan
con la Fiscalizacion Legistativa, es la Comisién de Programacion,
Presupuesto y Cuenta Publica, que al igual que la de vigilancia, tiene
el caracter de ordinaria y esta entre otros ordenamientos a los de la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda.

¥ | ey Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 51
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Para corroborar lo anterior a continuacion se transcribe el articulo 10
de la Ley Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda, poniendo
en primer término las fracciones correspondientes, y posteriormente
realizar un breve comentario.

Articulo 10.- Son atribuciones de la Comision de Vigilancia:

l.- Recibir de la Comision Permanente de! Congreso de la Union,
ta Cuenta Publica del Gobierno Federal;

En este caso la Comision de Vigilancia recibira el proyecto de Cuenta
Publico que el Poder Ejecutivo presenta al Congreso de la Union
para su revision, como se desprende del texto de esta fraccion, la
Comision Permanente, no entra al estudio de la cuenta. Unicamente
se limita a turnarla a la Comisién que le corresponde, para gue ésta
posteriormente la turne a la Contaduria Mayor de Hacienda para su
examen previo.

Il.-  Turnar la Cuenta Publica a la Contaduria Mayor de Hacienda,
para su revision,

La Comisién de Vigilancia turna la Cuenta Pulblica para que la
Contaduria Mayor de Hacienda proceda a su revision, donde se
revisara si la cuenta fue presentada de acuerdo a los criterios de
contabilidad gubernamental y demas, normatividad aplicable.

1  Ordenar a la Contaduria Mayor de Hacienda, cuando io estime
conveniente, para los efectos de esta Ley, la practica de visitas,
inspecciones y auditorias a las entidades comprendidas en la Cuenta
Publica;
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Esta atribucion es sumamente importante, ya que si la Comisién de
Vigilancia de ta Contaduria Mayor de Hacienda, cuenta con
elementos suficientes que justifiquen la necesidad de una revision
minuciosa del gasto publico, podra ordenar a la Contaduria, Ileve a
cabo inspecciones y auditorias a aquellas entidades que informan su
manejo presupuestal a través de la Cuenta Publica.

IV.- Presentar a la Comisién de Presupuesto y Cuenta Publica de la
Camara de Diputados, dentro de los diez primeros dias del mes de
noviembre siguiente a la recepcion de la cuenta, el informe previo
que le remita la Contaduria Mayor de Hacienda;

La Comision de Presupuesto y Cuenta, recibe el primer informe que
emite la Contaduria Mayor de Hacienda, en el cual se destacan
aspectos generales sobre la presentacion de la cuenta, y se hacen
las observaciones pertinentes para que sean subsanadas por las
entidades comprendidas en la Cuenta.

V.- Presentar a la Camara de Diputados, dentro de los diez
primeros dias del mes de septiembre de cada ario, el informe que le
rinda la Contaduria Mayor de Hacienda sobre el resultado de la
revisiéon de la Cuenta Publica recibida e! afio anterior;

En esta fraccion se obliga a la Comisién de Vigilancia, turnara a la
Camara de Diputados, el informe final de la revisién de la Cuenta
Publica, a efecto de que las distintas fuerzas parlamentarias
conozcan cuales fueron los resultados del ejercicio fiscal sujeto a
revision y con base en ello someterlo al pleno de la Camara para su
discusion y aprobacién.



Vi- Someter a consideracion de la Camara de Diputados el
Presupuesto anual de la Contaduria Mayor de Hacienda. La comision
cuidara que el monto del presupuesto que se propone sea suficiente
para que la Contaduria Mayor de Hacienda cumpla con las funciones
que esta Ley le asigna;

Esta facultad es de caracter meramente administrativo, a través de
ella se determinara las necesidades administrativas que tenga la
Contaduria Mayor de Hacienda, y cuales seran los recursos para
cubrirlas, por lo que no merece mayor comentario.

Vil.- Estudiar y aprobar en su caso, el ejercicio del presupuesto
mensual y revisar las cuentas anual y mensual de la Contaduria
Mayor de Hacienda;

Es de destacarse esta fraccion, en virtud de que, la revision de las
cuentas del Gobierno corresponde a la Contaduria Mayor de
Hacienda, pero esta también se encuentra sujeta a un control, que
ene este caso lo podriamos llamar interno, ya que es ejercido por
un organoc de la propia Camara de Diputados, como lo es la
Comision de Vigilancia, las particularidades que presenta este control
sobre la Contaduria son claras, porque como se desprende de la
fraccion que se comenta es de dos tipos: uno mensual y otro anual,
siendo en teoria bastante rigido el control que sobre ella se ejerce,
lo cual creo que es justificable, dada la importancia que reviste Ia
Contaduria Mayor de Hacienda. Esta facultad de la Comisién de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda esta estrechamente
ligada a la mencionada en ta fraccion anterior, ya que la Comisién
una vez que haya estudiado y aprobado el presupuesto mensual y
anual de la Contaduria, lo turnard a la Camara de Diputados
para que ésta lo discuta y proceda a su aprobacion.



VIII.- Establecer la organizacion y expedir el Reglamento interior de
la Contaduria Mayor de Hacienda;

Como organo vigilante de la Contaduria Mayor de Hacienda, la
Comision de Vigilancia, determinara el actuar de aquella, expidiendo
el Reglamento al cual se sujeta la Contaduria y en donde
fundamentara sus actuaciones, la Ley Organica de la Contaduria
Mayor de Hacienda, es expedida por el Congreso de la Union.

IX.- Proponer a la Camara de Diputados, en los términos de esta
Ley:

a) La terna para el nombramiento del Contador Mayor de
Hacienda;

A través de esta facultad la Comisién de Vigilancia de |la Contaduria,
propondra de una terna de personalidades para ocupar fa titularidad
de la Contaduria Mayor de Hacienda, dichas personas deben tener
una amplia experiencia en al ambito administrativo, sobre todo en lo
referente al control del gasto, es requisito indispensable y que debe
tomar en consideracion la Comision, el hecho que el profesionista
que se designe para ocupar cargo de Contador Mayor de Hacienda '
debe pertenecer a un colegio de profesionistas de! ramo, como lo
establece el Reglamento de la Contaduria Mayor de Hacienda en su
articulo 4°y que establece:

“Articulo 4°.-

Para ser Contador o Subcontador Mayor de Hacienda se requiere
satisfacer los siguientes requisitos:
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Fraccion 1l.- Poseer titulo de Contador Publico, de Licenciado en
Derecho, en Economia, o en Administracién Publica, expedido y
registrado legalmente y ser miembro del Colegio Profesional
correspondiente.

El Contador Pablico debera acreditar experiencia y conocimiento en
contabilidad y auditoria gubernamentales; el Licenciado en Derecho,
en Economia o en Administracién Publica, en su caso, que los tres
afios anteriores a su designacion prestd sus servicios en cargos
retacionados con la hacienda publica.. "%

Es importante destacar este hecho, en vitud de que como la
integracion de la Comision de Vigilancia es de caracter colegiado, en
donde las distintas fuerzas politicas estan representadas, por lo tanto
cada partido politico podra hacer tas ternas de los profesionistas que
crea idéneos, considerando primordialmente la trayectoria profesional
de los candidatos propuestos, para que de esta forma se Hegue a un
consensoy se nombre al Contador Mayor que ocupara el cargo.

b)  Realizar el nombramiento del Personal de Confianza, y

Esta facultad de la Comision de Vigilancia, realmente no tiene
relevancia para el objeto de este estudio, por lo que salen sobrando
los comentarios al respecto.

¢) La remocidn de aquel y de éste;

En este apartado se faculta a la Comisién para determinar la
remocion del Contador Mayor de Hacienda, obviamente dicha
remocion debera ser por causa grave y debidamente justificada. En

% Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Art. 4°,
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el Reglamento de la Ley Organica de la Contaduria Mayor de
Hacienda, en su articulo Sexto se especifican debidamente las
causas por las que se debera remover al Contador Mayor siendo
estas:

“Articulo 6°.

Procedera la remocioén del Contador Mayor de Hacienda, aungue no
haya transcurrido el término de ocho afios a que se refiere el articulo
5° De esta Ley, cuando en el desempefio de su cargo, incurriere en
falta de honradez, notoria ineficiencia, incapacidad fisica o mental, o
cometa algan delito intencional. En cualesquiera de estos casos, |a
Comision de Vigilancia propondrad motivada y fundadamente su
remocion a la Camara de Diputados, la que resolvera previo
conocimiento de lo que en su defensa hubiere alegado ante dicha
comision.,."®®

X.- Autorizar el nombramiento y remocion de los trabajadores de
base, con sujecion a las disposiciones de la ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, reglamentaria del apartado “B"
del articulo 123 constitucional y del Reglamento de escalafon
correspondiente;

Por ser un ente del Estado, la Contaduria Mayor de Hacienda, cuenta
en su plantila de personal con trabajadores de base, sujetos a las
disposiciones de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, y a sus respectivas Condiciones Generales de Trabajo, al
autorizar a la Comisién de Vigilancia para realizar el nombramiento
y remocién de los trabajadores de base, necesariamente tendra que
escucharse a la Seccién Sindical a la cual pertenezcan, por eso este
inciso especifica que dichos movimiento deberan sujetarse a la Ley
Burocratica, lo que no sucede con los Trabajadores de Confianza, a

* Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Art. 6°.
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los que libremente se designa y remueve del cargo que estén
ocupando en la Contaduria.

Xl.-  Ser el conducto de comunicacion entre la camara de Diputados
y la Contaduria Mayor de Hacienda;

Esta facultad es implicita a las funciones de la Comisién, toda vez
que al ser parte de la Camara de Diputados, debe ser el ducto de
control a través del cual el Organo Técnico encargado de la Revision
de ia Cuenta, informe a los Diputados de los resultados obtenidos.

Xll.- Interpretar esta Ley y su Reglamento para los efectos
administrativos, y aclarar y resolver las consultas sobre aplicacién de!
Reglamento Interno, y

Esta facultad es unicamente de caracter administrativo, como se
desprende del texto de la fraccion transcrita, es para el buen
funcionamiento de la Contaduria Mayor de Hacienda. Asimismo si
existe duda por parte de los Servidores Publicos, sobre la

interpretacion y aplicacion del Reglamento, también la Comisién
podré emitir una opinion.

XiiL.- Dictar las medidas que estime necesarias para que la
Contaduria Mayor de Hacienda, cumpla las funciones que le
corresponden en los términos de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, de esta Ley, de su Reglamento o de
cualquiera disposicion o acuerdo que dicte la Cdmara de Diputados..

Esta facultad viene a ser de caracter administrativo, en virtud, de que
la Comision de Vigilancia podra emitir toda clase de circulares y
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lineamientos para el ejercicio de las funciones de la Contaduria
Mayor de Hacienda, todas ellas apegadas al marco Juridico vigente.

De las fracciones comentadas, se vislumbra como la Comisioén de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, ejerce un control
total sobre esta vltima, como son los lineamientos que tiene que
seguir, su organizacion administrativa y hasta su régimen de
relaciones laborales. Considero pertinente este control, en virtud de
que al ser la Comision de Vigilancia parte del 6érgano de
representacién popular, lo menos que se le puede exigir en nombre
de la representacion ciudadana, es la estricta vigilancia de quienes
llevan a cabo la revision de los gastos hechos con el dinero del
pueblo,
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CAPITULO IV

4.- FUNCIONES DE CONTRALORIA EN EL MEXICO
CONTEMPORANEDO.

4.1.- EL CONGRESO DE LA UNION Y LA CUENTA PUBLICA.

El Congreso de la Unién, como uno de los tres Poderes, tiene la
responsabilidad de ejercer el contrapeso del Ejecutivo, al controlar
los ingresos y gastos de la Federacion. A través de la Historia se ha
apuntado cual ha sido su participacién, con algunas variantes, pero
indudablemente con una constancia en cada etapa politica del pais.

La revisién de la Cuenta Publica, también forma parte de ese control
de caracter legislativo, segun se ha mencionado en infinidad de
veces y que viene siendo un ejercicio técnico-legislativo de antafio,
ese instrumento representa la parte final del control legislativo de un
determinado ejercicio fiscal, porque en ella se estableceran los
estandares de cumplimiento de objetivos y metas establecidas

previamente, por quien ejerce la facultad de recaudar y administrar el
erario publico.

La relacion que existe entre la cuenta publica y su revisién ante el
Congreso de la Unién, se determina desde las primera etapas de

aprobacion del presupuesto, por lo que es de concebirse bajo las
siguientes ideas:
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La primera de ellas ia ubicaré en el momento de la aprobacién de la
Ley de Ingresos, en esta etapa, el Congreso de la Union, a través de
sus dos Camaras, aprueba dicha Ley a instancia del Poder Ejecutivo,
siendo la Camara de Origen la de Diputados, puesto que es a la
Comision Permanente de ésta a la cual el Ejecutivo la presenta para
SU revision, es revisada por la de Senadores, el Congreso de la
Unién harad un pronunciamiento respeto de la aprobacidén de dicha
Ley, ambas camaras discutiran la procedencia de ias contribuciones
a recaudar para el siguiente afo; en esta etapa existe una estrecha
colaboracién entre aquellas comisiones del Poder Legislativo de
caracter presupuestal, como son la de Programacion y Presupuesto
de la Camara de Diputados y la de Hacienda de la Camara de
Senadores, asi como los funcionarios que designe el Poder
Ejecutivo, encargados de ejecutar el presupuesto, para de esta forma
llegar a consensos que de una u otra forma permitan la elaboracion
de una ley apegada al marco juridico vigente en materia
presupuestal.

La segunda consiste en el momento de aprobacion del presupuesto
de egresos, que en la practica regularmente es aprobado
paralelamente con la Ley de Ingresos, salvo la reciente experiencia
que se tuvo en el afio de 1997, cuando que para el 15 de diciembre
de ese afio, fecha en que terminaba el segundo periodo ordinario de
sesiones del Congreso, ya se habia aprobado el Presupuesto de
Egresos y aun estaba pendiente la aprobaciéon de la Ley de
Ingresos, teniendo que convocarse a un pericdo extraordinario para
su aprobacién. En esta etapa, el Congreso de la Unién se divide, es
decir, quien actha serd exclusivamente la Camara de Diputados, ya
no el Congreso en su conjunto.

La otra fase se basa en que una vez que se han aprobado los
instrumentos antes referidos, se procede, a partir del 1° de enero de
cada afio a su ejecucion por parte de la Administracién Publica, esta
ejecucion esta sujeta a un control, y que puede ser interno y externo.
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Durante el ejercicio del presupuesto y no obstante de la revision
general que se haga a la cuenta publica, el Poder Ejecutivo esta
obligado a informar el Congreso en forma trimestral, los avances
relativos al ejercicio presupuestal y una vez que transcurre el afio
respectivo, se formara la multireferida cuenta publica. Para esto, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, emitird los lineamientos
para la integracion de la cuenta, que refleja la consolidacién de la
ejecucion de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos. Es por
ello la importancia de que el Congreso de la Unibn revise y apruebe
la justificacion de los gastos ejercidos por el Poder Ejecutivo.

En este orden de ideas, la cuenta publica es la parte final del control
legislativo sobre los actos de administracién de uno de los Poderes
de la Unidn, asimismo, considero que al calificarse la cuenta, también
se califica la actuacion politica del Congreso en la aprobacién de la
Ley de Ingresos y el presupuesto de egresos, en virtud de que
cuando fueron aprobados, se autorizaron actos que de una u ofra
forma eran considerados por las Camaras, como lo mas viable y
provechoso para el pais, tanto en o econémico como en lo social y
politico, por lo tanto, también encontramos en la cuenta publica una
calificacion tacita a la labor de los legisladores.

Es muy importante volver a recalcar los antecedentes histéricos que
nos permiten equiparar y diferenciar los procedimientos que con
anterioridad se llevaban a cabo para la revision de la cuenta, los
cuales desde mi punto vista son una sélido antecedente en el sentido
de que el Congreso de la Unién y sus dos Camaras, deben tener las
tres importantes funciones que hemos mencionado en este apartado,
tenemos como antecedente las cartas de 1824y 1857, en donde
el Congreso en ambas camaras realizaba los actos de control
exigiendo a compensacion de los dafios y perjuicios que sufria
la nacién si se realizaban gastos innecesarios, o si se desviaban
fondos publicos para otros proyectos fuera de los aprobados, sistema
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que se siguid en la promulgacién de la Constitucion de 1917, al
depositarse el control presupuestal en el Poder Legislativo y la
revisién de la cuenta en las dos camaras, con lo cual si existia un
verdadero y efectivo control. Ahora que vivimos circunstancias
politicas diferentes a afios anteriores, seria un buen ejercicio
republicano que el Congreso de la Unidn, discutiera estos
importantes temas en forma conjunta, ya que la diversidad de
criterios seguramente alimentaria las funciones de control y revision
de la cuenta publica.

4.2.- SISTEMA DE FISCALIZACION LEGISLATIVA EN LA
CONSTITUCION VIGENTE

Independientemente del Control Ejecutivo del presupuesto que se
lleva a cabo en la administracion plblica centralizada y paraestatal,
en muchos paises como el nuestro, se tiene establecido un sistema
de control por el Organo Legislativo, que constituye la etapa final del
proceso de ejecucion y vigilancia del presupuesto; en esta actividad,
el Poder Legislativo, debe corroborar si sus decisiones en materia
presupuestal han sido respetadas, para lo cual debe contar con todo
un equipo técnico lo suficientemente capaz, que le permita’
desarrollar tan importante funcién, toda vez que la materia
presupuestal ha crecido como han crecido las necesidades publicas.

En este orden de ideas, el maestro Henri Laufenburger, comenta que
" el Parlamento vota el presupuesto y estatuye sobre ias cuentas
publicas. Tal es el principio fundamental del derecho presupuestario
en los regimenes representativos. Solamente sobre las cuentas
publicas comprobadas y comentadas por organismos superiores e
independientes, y no por simples datos estadisticos, puede juzgar
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el parlamento validamente sobre la gestidon del Gobierno y juzgar
asimismo si las cuentas no son rendidas con celeridad; se pierde su
interés si se refieren a hechos realizados en un lgjano pasado. Por
otra parte, no es posible para el parlamento apreciar lo bien fundado
de las previsiones presupuestarias, sino en tanto que conozca el
monto real de los gastos realizados y de los ingresos recaudados en
el curso de un periodo bastante cercanc a la fecha en que hayan
sido establecidas las previsiones necesarias..."®’

La fiscalizacién llevada a cabo por el Poder Legislativo, tiene
diversas etapas y formas que revisten especial atencién, mismas que
mencionaremos a continuacion en forma enunciativa y mas adelante
se detallara cada una de ellas.

La fiscalizacién legislativa tiene su principio practico una vez que se
Heva a cabo el ejercicio presupuestal y la presentacion de la cuenta
publica para su revision ante el Poder Legisiativo, debiendo ser
dentro de los diez primeros dias del mes de junio del afio siguiente
al ejercicio fiscal, segun lo hemos visto lo dispone el articulo 74
fraccion IV de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y el 43 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, a esta etapa seguira la del informe previo que se
rinde a la Comisién de Presupuesto y Cuenta de la Camara de
Diputados, lo cual se llevara a cabo dentro de los diez primeros dias
del mes de noviembre del mismo ario de presentacion de la cuenta,
una tercera etapa se denomina de informe de resultados, que se
llevara a cabo en los diez primeros dias del mes de septiembre del
afio siguiente al afio de presentacion de la cuenta, como
consecuencia de esta ditima etapa el término de la actividad
legislativa se prolonga cuarenta y cinco dias mas, contados a partir
de la fecha en que las entidades del sector publico fiscalizadas,

*" Laufenburger, Henri. Finanzas Comparadas. Editorial Fondo de Cultura Econdmica, México,
afio 1991 Edicidn 3a. Pag. 40



deberan subsanar e informar a la Contaduria Mayor de Hacienda de
fa Camara de Diputados, sobre el cumplimiento del pliego de
observaciones que al efecto se les haya hecho durante la revisién,
en este sentido el articulo 33 de la Ley de la Contaduria Mayor de
Hacienda dispone:

"Articulo 33.-

Las entidades, dentro de un plazo improrrogable de 45 dias habiles
contados a partir de la fecha de recibo de los pliegos de
observaciones, informaran a la Contaduria Mayor de Hacienda y a la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, sobre su tramite vy
medidas dictadas para hacer efectivo el cobro de las cantidades no
percibidas por la hacienda publica federal, el resarcimiento de los
dafios y perjuicios causados y el fincamiento de Ilas
responsabilidades en que hayan incurrido sus empleados o
funcionarios, asi como los organismos de la Administracion Publica
Paraestatal, sus funcionarios o empleados, las empresas privadas o
los particulares que hubieren intervenido en el ingreso o el gasto
publico, dando noticia en su caso de las penas impuestas, de su
monto cuande sean de caracter econémico y el nombres de los
sancionados"®®

Siendo esto el contexto general del proceso de fiscalizacion
legislativa, ahora ahondaré un poco en cada una de las fases que
hemos mencionado. De esta forma el articulo 3° de |la Ley Organica
de la Contaduria Mayor de Hacienda le otorga una serie de
facultades y atribuciones a ésta para llevar a cabo Ia fiscalizacion
externa siendo estas las siguientes:

% Ley Orgdnica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Art.- 33
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“Articulo 3°.-

“Verificar que las entidades y dependencias comprendidas en la
cuenta pablica realicen sus operaciones con apego a las leyes de
ingresos y a los presupuestos de egresos y cumplan con las
disposiciones de la Ley General de Deuda Publica, Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, Organica de la Administracién
Publica y otros ordenamientos en la materia;

Fiscalizar los subsidios otorgados por el Gobierno Federal a los
Estados, Departamento del Distrito Federal, Organos de la
Administraciéon Paraestatal, Municipios, Instituciones Privadas o
Particulares, en el caso de los Municipios la Fiscalizacidon sera
llevada a través de la entidad federativa correspondiente;

También podra auditar comprobar que la recaudacion de los ingresos
se realizd de acuerdo a las Leyes en materia de presupuesto y si
esta recaudacion fue eficiente;

Asimismo, tambien practicara auditorias para corroborar si las
inversiones y gastos autorizados a dependencias y entidades fueron
aplicados eficientemente en el logro de los objetives y metas de los
programas y subprogramas autorizados. lgualmente puede solicitar a
los auditores externos copia de sus informes y dictamenes y en su
caso la explicacion que estime pertinente. La Contaduria Mayor de
Hacienda sera quien fije los procedimientos internos para la revision
de la cuenta publica y finalmente podra promover ante las
autoridades competentes el fincamiento de responsabilidades a
aquellos servidores publicos que hayan incurrido en viclaciones a las
leyes."®

* Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda: Art. 3°,
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En lo tocante a los dos tipos de informes, uno llamado previo y el otro
de resultados, el informe previo, se debe presentar dentro de los diez
primeros dias del mes de noviembre de siguiente al del afio de
presentacion de la cuenta, a través de la Comisidn de Vigilancia de la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados.

En este informe se incluye en forma enunciativa comentarios
generales sobre: :

- St la cuenta Pdablica esta presentada de acuerdo con los
principios de contabilidad aplicables al sector gubernamentat;

- Los resultados de la gestion financiera,

La comprobacion de si las entidades se ajustaron a los criterios
sefialados en las leyes de ingresos y ent las demas leyes fiscales
especiales y reglamentos aplicables en [a materia, asi como en los
presupuestos de egresos de la federacion.

- El cumplimiento de los objetivos y metas de los principales
programas y subprogramas aprobados;

- El analisis de los subsidios, las transferencias, los apoyos para
operacidn e inversion, las erogaciones adicionales y otras
erogaciones o conceptos similares, y

- El analisis de las operaciones presupuestales.

Asimismo, se incluye un capitulo sobre la revision y comentarios de
los estados financieros de las empresas del sector paraestatal
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controladas  presupuestalmente, analizando las principales
variaciones de los rubros de los estados financieros. Es importante
destacar que también se revisa e informa sobre acciones
emprendidas en los procesos de modernizacion de los planes
econdmicos, entre los cuales podemos mencionar a manera de
ejemplo, las reestructuraciones de entidades publicas, o programas
sociales; también en este informe previo se encuentra un anexo con
el seguimiento a las recomendaciones contenidas en los dictamenes
de cuenta publica y en los informes previos elaborados con
anterioridad.

De lo anterior se puede concluir, que el informe previo presenta
comentarios en lo general, e incluye resultados prefiminares que
serviran como antecedentes para precisar las auditorias a reatizar y
que integraran el informe de resultados.

En lo tocante al informe de resultados, éste se “debe presentar
dentro de los diez primeros dias del mes de septiembre del afio
siguiente de la recepcion de la cuenta™. Este documento se integra
con los resultados de las revisiones, inspecciones y auditorias
practicadas en las dependencias y entidades de la Administracion
Publico Federal. Por ser un documento en el que se sefialan e
identifican, ademas de los logros obtenidos, las irregularidades
detectadas, se formulan recomendaciones que tienen el proposito de
mejorar las situaciones anomalas y hacer mas eficiente la gestion
publica.

Los resultados de las auditorias y las recomendaciones de este
informe, se someten a reuniones de trabajo, en las que participan
funcionarios encargados de ejercer los presupuestos, representando
a las diversas entidades del sector publico, mismos que han sido

® Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda Art. 10
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auditados, estas reuniones entre miembros de la Contaduria Mayor
de Hacienda y funcionarios del Poder Ejecutivo, tienen como objetivo
el cambio de impresiones, asi como el analisis de los elementos que
sustenten {os resultados obtenidos.

Los trabajos de las auditorias que se incluyen en este informe, son
sometidos a un estricto proceso de control y supervision, a fin de
asegurar la calidad de los resultados, para ello, en forma adicional a
los mecanismos de supervision que se realizan durante la ejecucidn
de la auditorias, se han conformado comités técnicos que operan al
interior de las areas auditadas y un comité técnico de la Contaduria
Mayor de Hacienda.

Es importante sefialar que en el proceso de seleccidon de las
auditorias y en el desarrollo de los trabajos de ias mismas, se debe
aplicar un escrupuloso criterio técnico, independientemente de
politicas partidistas, con el fin de procurar que los resultados de ias
mismas sean objetivos.

Segun las técnicas aplicables a las auditorias del proceso de la
fiscalizacion, el programa de las auditorias que integran el informe de
resultados, se estructura con base a cinco criterios, siendo estos:

“Las consideraciones preliminares generales obtenidas en el informe
previo, el interés mostrado en las sesiones de la Camara de
Diputados son sobre temas diversos. En este sentido, se realiza un
analisis de las versiones estenograficas sobre las comparecencias
de funcionarios de la administracién piblica ante la Comisién de
Presupuesto y Cuenta Puiblica de la misma Camara, en donde se
hace un andlisis y se responde a cuestionamientos que los
Diputados plantean. En forma paralela representantes de la
Contaduria Mayor de Hacienda, asisten a estas sesiones, con el fin
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de identificar, en base a los cuestionamientos hechos por los
Diputados y las respuestas dadas por los funcionarios, puntos de
interés para el desarrollo de las auditorias.

- También son consideradas las recomendaciones contenidas
en el decreto sobre la revision de la cuente publica;

- La importancia de los programas en cuanto al monto asignado
y su prioridad nacional;

- Los antecedentes que los auditores tienen sobre auditorias
practicadas con anterioridad, considerando el desempefio en la
gestion de las entidades y dependencias, y

- Variaciones significativas en programas, es decir, entre lo
previsto y lo alcanzado™'.

Para la integracion del informe de resultados la Contaduria Mayor de
Hacienda, realizara el siguiente tipo de revisiones:

- “Financieras de egresos en el Sector Central, es decir en las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos. Asi
como en la Procuraduria General de la Republica:;

Financieras de ingresos, también en e! Sector Central y a las
entidades antes mencionadas;

*! Memorias del foro “*Presencia del Contador Publico Ante la Iniciativa de Ley de la Auditoria
Superior de la Federacion™. 1996. Pag. 30
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- Financieras en el Sector Parestatal, que comprende los
Organismos Descentralizados Fideicomisos Publicos, Empresas de
Participacion Estatal Mayoritaria etc;

- De obras Publicas, en este rubro se verificara todos aquellas
obras que se llevaron a cabo con afectacion de presupuestos de las
dependencias, este tipo de revisidén o auditoria, puede comprender
dos formas, la primera de ellas puede consistir en: verificar si el
procedimiento adoptado por el sector publico para ia contrataciéon de
obra puablica se apego a lo estipulado a la Ley de Adquisiciones
y Obras publicas, y revisiones fisicas, para constatar que la obra
publica se realizé de acuerdo a los proyectos aprobados y con las
caracteristicas indispensables para su funcionamiento;,

- Evaluacién de Programas, bajo este rubro se pueden llevar a
cabo revisiones tendientes a medir los alcances de los programas
aprobados y autorizados por el Ejecutivo, con el fin de llevar un
control estadistico de la eficiencia de la gestion publica,

- De legalidad, este tipo de auditoria tiene como fin constatar que
la administracién de los recursos publicos se haya llevada a cabo
conforme a las leyes, reglamentos, acuerdos, manuales, circulares
etc. aprcbados para el manejo y administracion de los recursos
publicos, y

- De caracter especial, en este tipo de auditorias se revisaran
aquellos rubros de la administracion que por su importancia
requieren un especial pronunciamiento, como podrian ser, auditorias
a las oficinas de la presidencia, a las fuerzas armadas etc."?

* Ibidem. Pag. 32
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Derivado de fa practica de auditorias que lleva a cabo la Contaduria
Mayor de Hacienda, se derivan una serie de acciones, siendo estas:

‘RECOMENDACIONES.- Estas son acciones que propone la
Contaduria Mayor de Hacienda para contribuir a mejorar la
gestion publica, estas son comunicadas a las dependencias vy
entidades, a través de oficios dirigidos al titular correspondiente,™?

PLIEGO DE OBSERVACIONES.- Se emite con base a los resultados
de las auditorias practicadas, en los cuales se identifica una presunta
afectacién al patrimonio de la Hacienda Publica. En este documento
se requiere de la informacion y documentacion comprobatoria y/o
justificadora, como ilo establece et articulo 44 fraccion |l del
Reglamento de |la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal, % otorgandoles un plazo improrrogable de cuarenta y cinco
dias habiles contados a partir del momento de la notificacion. Este
documento se formula a la dependencia o entidad auditada, por lo
gue el destinatario es su titular, quien debera proporcionar la
informacion o documentacion que solvente la presunta irregularidad;

PROMOCION DE FINCAMIENTO DE RESPONSABILIDADES.- La
Contaduria Mayor de Hacienda tiene la faculta de promover el
fincamiento de responsabilidades que derivan de la falta de
solventacién del pliego de observaciones. En este sentido, una vez
determinada la responsabilidad, se promueve su fincamiento ante la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, para que
esta a su vez de inicio al procedimiento administrativo disciplinario
previsto en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos, iniciando con esto el respectivo pliego de
responsabilidades, cabe hacer mencién que las sanciones

” Ibidem.
* Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal. Ant. 44



administrativas son independientes de las econdmicas que pudieran
imponérsele a algin servidor pablico per el dafio causado al
patrimonio publico;

PROMOCION DEL EJERCICIO DE A FACULTAD DE
COMPROBACION FISCAL.- En este caso la Contaduria Mayor de
Hacienda, elaborara dichas promociones cuando se detecten
irregularidades, consistentes en la omision al pago de
contribuyentes, por lo que se solicita al sujeto activo del impuesto,
practique auditorias directas al contribuyente. En el oficio respectivo
se sefalan los hechos, pruebas y disposiciones legales infringidas,
asi como el monto de la presunta omisién;

OFICIO DE SENALAMIENTO.- Este se emite cuando la Contaduria
Mayor de Hacienda, detecta que alglin contribuyente o grupo de
contribuyentes han incurrido en error en el pago de sus obligaciones
fiscales y por tanto se solicita por escrito a las autoridades
competentes, en este caso a la Secretaria de Hacienda y sus
distintas administraciones locales de recaudacion, para que procedan
a la revisién de los célculos efectuados;”

OFICIO DE PROMOCION PARA LA IMPOSICION DE SANCIONES
ADMINISTRATIVAS.- Mediante este oficio se solicita a la autoridad
correspondiente, se aplique la sancidn que proceda legalmente a
algan servidor publico por la comision de irregularidades,
administrativas, este oficio se relaciona estrechamente con la
promocion de fincamiento de responsabilidades; y

DENUNCIA PENAL - La constituye el acto mediante el cual se hace
del conocimiento del Agente del Ministerio Puablico competente,
hechos que a juicic de la Contaduria Mayor de Hacienda y de
conformidad con las auditorias practicadas y la evidencia recabada,



constituyen la comisién de algun ilicito en agravio de la Hacienda
Publica Federal. Esta accion se lleva a cabo con independencia de
las que se promuevan ante otras autoridades.

4.3.- CREACION DE LA CONTADURIA MAYOR DE HACIENDA.

La Contaduria Mayor de Hacienda, tiene su mas remoto y claro
antecedente, en la institucién denominada Tribunal Mayor de
Cuentas, creado por las cortes espafiolas de 1452, y que tenia como
funcién especifica, la fiscalizacion de las cuentas de la Hacienda
Real. En el afio de 1524, se crea el Tribunal Mayor de Cuentas
de la Nueva Espafia, institucién que tuvo como cbjetivo inicial, la
revision de los gastos realizados en la expedicion de Hernan Cortés.
Este Tribunal subsistid hasta el afio de 1824, en el que se expide la
Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos, que
establecié como facultad de! Congreso General, el tomar anualmente
las Cuentas al Gobjerno Federal. Con este antecedente, el 16 de
noviembre de 1824, se expide el Decreto arreglo de la Administracion
de la Hacienda Publica, documento por el cual se suprime et Tribunal
Mayor de Cuentas y da paso a la creacion de lo que actualmente se
conoce como Contaduria Mayor de Hacienda, con las funciones de
examinary glosar las cuentas de la Hacienda y del Crédito Publico.

Hasta el afo de 1917, no hubo modificaciones de fondo en el
funcionamiento de la Contaduria Mayor, en ese afio hubo cambios en
cuanto a la participacion de las Camaras en el proceso de revisién de
la cuenta publica, se otorgd como facultad del Congreso de la Union,
reunido en ambas Camaras, la facultad de revisar la cuenta, éste
sistema permanecié por mas de cinco décadas, asi como la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda de fecha 31 de
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diciembre de 1936, misma que fue abrogada por ia Ley vigente,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de
1978 y su Reglamento expedido el 14 de mayo de 1980.

La fiscalizacion que ejerce el Poder Legislativo a través de la
Contaduria Mayor de Hacienda, nace del principio general del
derecho que impone al administrador de bienes ajenos, la obligacion
de rendir cuentas sobre su gestion, en el ambito de |Ia
administracion publica, este principic se debe traducir en el derecho
incuestionable de los ciudadanos a conocer el origen y destino de los
fondos que constituyen la Hacienda Pdablica, en cuya formacion han
participado como contribuyentes.

En razon de ese derecho, los del mundo, sin distincidn de los
regimenes politicos, han instituido érganos encargados de vigilar y
evaluar la accion administradora y financiera de sus gobernantes.

En los paises democraticos, regidos por la Division de Poderes, los
Organos Legislativos, afiaden a su funciéon estrictamente legislativa,
la de fiscalizar la gestidon gubernamental, con objeto de que el
pueblo, por conducto de sus representantes, este informado, de la
legalidad, eficiencia y eficacia con que se han recaudado y gastados
los fondos publicos.

Los érganocs encargados de la esta funcién fiscalizadora, en México y
en el mundo se identifican como organismos superiores de
fiscalizacion gubernamental, y esa superioridad es en razén de que:

- Su Jurisdiccién se extiende a todo el sector publico;
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- Se realiza hacia el interior del propio Sector Publico,
conservando su independencia, y

- Es afectada en uitima instancia por el Poder Legislativo.

Como se ha mencionado, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, como maxima norma, es la que define y
establece la creacién de la Contaduria Mayor de Hacienda, el
establecer en el articulo 73 fraccién XXIV, “como facultad del
Congreso de la Unién la expedicion de la Ley Organica de este
érgano™>. Asimismo, en el articulo 74, el enunciar las facultades
exclusivas de la Camara de Diputados establece que:

Articulo 74.-

“Fraccion 1l.- Vigilar, por medio de una comision de su seno, el
exacto desempefio de las funciones de la Contaduria Mayor:

Fraccion Hl.- Nombrar a los jefes y demas empleados de esa
oficina;..."®

En el ambito especifico de la Contaduria Mayor de Hacienda, esta se
encuentra regulada por su Ley Organica y su Reglamento Interior .
Asimismo, para el cumplimiento de sus funciones de fiscalizacion,
también se apega a diversos cuerpos normativos, como son:

* Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 73
% Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 74



15

- Ley Federal de Entidades Paraestatales:

- Ley de Planeacion;

- Ley General de Deuda Publica;

- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal;
- Ley General de Bienes Nacionales;

- Decreto de Presupuesto de Egresos, y

- Ley de Ingresos

Sdlo por mencionar algunos, no cbstante que también se toman en
consideracion los decretos, circulares, ordenes, etc.

Las principales funciones y atribuciones de la Contaduria Mayor de
Hacienda, estan definidas en las fracciones del articulo 3° de su Ley
Organica, mismas que transcribiremos textualmente realizando el
comentario correspondiente.

La Contaduria Mayor de Hacienda revisara la cuenta publica del
Gobierno Federal, ejerciendo funciones de contraloria y, con tal
motivo, tendra las siguientes atribuciones:

l.- Verificar si las entidades a que se refiere el articulo 2° de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, comprendidas
en la cuenta publica;

a} Realizaron sus operaciones, en lo General y en lo particular,
con apego a las leyes de ingresos a los Presupuestos de
Egresos de la Federacion, y cumplieron con las disposiciones
respectivas de las Leyes Generales de Deuda Publica, de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y demas
ordenamientos aplicables.
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b)  Ejercieron correcta y estrictamente sus presupuestos conforme
a los programas y subprogramas aprobados;

c)  Ajustaron y ejecutaron los programas de inversidn en los
términos y montos aprobados y de conformidad con sus
partidas, y

d)  Aplicaron los recursos provenientes de financiamientos con la
periodicidad y formas establecidas en la ley.

De lo anterior se desprende que e! Trabajo desempefiado, tiene por
objetivo la revision del presupuesto y su apego a la ley y que a su
vez coincida esa aplicacion, con cada uno de los programas de
Gobierno aprobados para un determinado ejercicio, y que el
financiamiento se invierta para lo que fue contraido y dentro de los
plazos de que previamente se contemplan para su aplicacion, es
decir, los recursos no deben ser modificados en cuanto a su uso y
destino.

il.-  Elaborar y rendir:

a) A la Comisién de Presupuesto y Cuenta de la Camara de
Diputados, por conducto de la Comisién de Vigilancia, el
informe previo, dentro de los diez primeros dias del mes de

noviembre siguiente a la presentacion de la cuenta publica del
Gobierno Federal.

b) A la Camara de Diputados el informe sobre el resultado de ia
revision de la Cuenta Publica del Gobierno Federal, e} cual
remitira por conducto de la Comisiéon de Vigilancia en los diez
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primeros dias del mes de septiembre del afio siguiente a de su
recepcion. Este informe contendra ademas, el sefialamiento de
las irregularidades que haya advertido.

[Il.-  Fiscalizar los subsidios concedidos por el Gobierno Federal a
los Estados, a los Organismos de la Administracion Pdblica
Paraestatal, a los municipios, a las Instituciones privadas, o a
los particulares, cualesquiera que sean los fines de su destino, asi
como verificar su aplicacion al objeto autorizado. En el caso de los
municipios, la fiscalizacion de los subsidios, se hara por conducto del
Gobierno de la Entidad Federativa correspondiente.

Esta facultad de fiscalizacion es de suma importancia para vigilar el
manejo de gasto plblico, toda vez que una de las actividades
del Estado, es la relativa al apoyo de aquellos sectores de la
produccién que participan en el desarrollo del pais, pero que
necesariamente se necesita el apoyo econémico del mismo para
poder satisfacer 1a demanda de los servicios.

IV.- Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar
informes, revisar libros y documentos para comprobar si la
recaudacion de los ingresos se ha realizado de conformidad con las
leyes aplicables en [a materia y, ademads, eficientemente.

Cabe destacar que la facultad en cuestion, tiene por objetivo medir
el grado de eficiencia de los sistemas recaudadores implantados por
el Gobierno, ya que en la medida en que estos sean eficientes, habra
mayor ingreso y en consecuencia mayor presupuesto hacia el sector
publico.
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V.- Ordenar visitas, inspecciones, practicar auditorias, solicitar
informes, revisar libros, documentos, inspeccionar obras para
comprobar si las inversiones y gastos autorizados a las entidades se
ha aplicado eficientemente al logro de los objetivos y metas de los
programas, y subprogramas aprobados y, en general, realizar las
investigaciones necesarias para el cabal cumplimiento de sus
atribuciones.

Sin duda esta es la atribucién mas importante en lo referente al
aspecto técnico, que pueda tener la Contaduria Mayor de Hacienda,
debido a los alcances que técnicamente pueda tener sus
investigaciones, ya que tendra acceso a toda aquella informacion
que manejan las entidades y en la cual deben estar plenamente
justificadas cada un de las acciones que importen la obligacién del
estado para erogar fondos publicos.

Vi.- Solicitar a los auditores externos de las entidades, copias de
los informes o dictdmenes de las auditorias por ellos practicadas, y
las aclaraciones, en su caso, que estime pertinentes.

En al ambito de la administracién publica, las entidades llevan a cabo
la contratacién de despachos externos a efecto de que sirvan de
apoyo para el debido control interno, o para algun rubro especifico
que haya que auditar, y que por falta de tiempo, recursos humanos
o especializacién, se requiera de los servicios de profesionales
independientes, éstos a su vez tienen la encomienda de practicar
todo tipo de revisiones para cumplir con sus objetivos, informando de
sus resultados al titular de la entidad para fa cual prestan sus
servicios, estos resultados, no sélo son inherentes a la entidad, sino
que por ser de caracter publico e interés general, y por contener
resultados de la gestion administrativa de los entes publicos, pueden
- ser requeridos por los auditores de la Contaduria Mayor de
Hacienda, con el fin de corroborar si se apegaron a las normas de
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contabilidad gubernamental o que si se siguieron las
recomendaciones hechas en ellos, o si acataron los dictamenes
respectivos, etc.

VIi.- Establecer coordinacion en los términos de esta Ley, la
entonces Secretaria de Programacion de Presupuesto, ahora es la
Secretaria de Hacienda, recordemos que las funciones de la primera
pasaron a la segunda, a fin de uniformar las normas, procedimientos,
métodos y sistemas de contabilidad y las normas de auditoria
gubernamenta!, y de archivo contable de los libros y documentos
justificatorios y comprobatorios del ingreso y del gasto.

Cabe decir, que esta actividad tiene como fin que sea un solo
sistema el de manejo y revision del gasto, en la practica asi es, para
la administracion publica, se observan los mismos criterios contables
y los mismos sistemas de revisién, asi como los idénticos programas
de auditoria, sin embargo, algunos de ellos han quedado obsoletos,
debido a ia dinamica que a diaric se presenta en la administracion
publica, lo que obliga a buscar nuevas formas de control y revision,
pero que deben ser similares para las entidades, ya que son de
caracter publico, lo que limita la posibilidad de que cada entidad
determine un sistema propio.

VIIl.- Fijar las normas, procedimientos, métodos, y sistemas internos
para la revision de la cuenta publica del Gobierno Federal.

Esta facultad se entiende, ya que si la Contaduria Mayor de
Hacienda, es la que realiza directamente la revision, por la practica,
es quien debe mejor conocer cuales pueden ser los métodos que en
su momento, simplifique y eficientice su labor.

IX.- Promover ante las autoridades competentes el fincamiento de
las responsabilidades.



120

Esta facultad es muy limitada, toda vez que unicamente se le faculta
para "promover las responsabilidades”, y no para que directamente
las finque, lo que trunca en un momento dado su objetivo, ya que las
autoridades que le den seguimiento, no tienen el mismo marco de
referencia, de aquéllos que llevaron a cabo todo el proceso de
revision, lo que en su momento retrasa el fincamiento de la
responsabilidad y la imposicion de las sanciones correspondientes.

X.- Todas la demas que le correspondan de acuerdo con esta Ley,
su Reglamento y disposiciones que dicte la camara de diputados.

No solo las atribuciones mencionadas son las que tiene la
Contaduria Mayor de Hacienda, tiene mas, en distintos cuerpos
legales, puede ser 6rganc de consuita, de dictamen, de apoyo
técnico entre otras, segun las necesidades que la administracién de
los recursos publicos vaya teniendo.

La Contaduria Mayor de Hacienda, para su funcionamiento, estara
en el desempeno de sus funciones, bajo el control de la Comisién de
Vigilancia de la Contaduria Mayor, la cual sera integrada por
legistadores que integran la Camara de Diputados.

Al frente de la Contaduria Mayor de Hacienda, como autoridad
ejecutiva, estara un Contador Mayor, nombrado por la Camara
de Diputados, de terna propuesta por la Comision de Vigilancia,
quien sera auxiliado en sus funciones, por un Subcontador Mayor,
los Directores, Subdirectores, Jefes de Departamentos, Auditores,
Asesores, Jefes de Oficina, de seccidn y trabajadores de confianza y
de base que se requieran, en €l numero y con las categorias que
autorice anualmente el presupuesto de egresos de la camara.



Para ser Contador Mayor de Hacienda o Subcontador se requieren,
segun el articulo 4° de la Ley Organica de {a Contaduria Mayor de
Hacienda lo siguiente:

Articulo 4°.-

“1.- Ser mexicano mayor de treinta afios y en pleno ejercicio de sus
derechos;

[I.-  Poseer titulo de Contador Publico, de Licenciado en Derecho,
en Economia, o en Administracion Publica, expedido y registrado
legalmente y ser miembro del Colegio Profesional correspondiente.

Et Contador Publico debera acreditar experiencia y conocimientos en
contabilidad y auditorias gubernamentales; el Licenciado en
Derecho, en Economia o en Administracion Publica, en su caso, que
los tres afios anteriores a su designacion presto sus servicios en
cargos relacionados con la Hacienda Publica;

{ll.-  Acreditar honradez en el ejercicio de su profesion y en el
desempefio de las funciones publicas que le hayan sido
encomendadas;

IV.- No desempefiar puesto de eleccion popular durante el ejercicio
del cargo;

V.- No prestar servicios profesionales a las entidades de la
Administracién Publica Federal, ni a los Estados, ni alas de
los Municipios, durante el desempefo del puesto, a excepcion de
cargos docentes,



Vi- No estar al servicio de organismos, empresas, instituciones
privadas o particulares, durante el desempefio del encargo, y

VIl.- No ser ministro de culto religioso alguno™®’

Es muy importante el listado de requisitos que se exige deban cubrir
los candidatos a ocupar el puesto de Contador Mayor de Hacienda,
dada la importancia de su funcién, se requiere profesionalismo,
experiencia y que en el desempefio de sus actividades, no tenga
alguna otra que pueda restarle eficiencia a su desemperio.

Para que el Contador este al margen de la politica militante y de los
cambios en la integracién de la camara, se dispone que sea
inamovible durante el término de ocho afios, pudiéndose prorrogar su
nombramiento por un periodo similar, esto con el fin de procurar la
continuidad en los programas de trabajo, ya que la deficiencia del
servicio publico, en gran medida se debe a los constantes cambios.
La remocién del Contador Mayor de Hacienda procedera, cuando en
el desempefio de su encargo, incurriere en falta de honradez, notoria
ineficiencia, incapacidad fisica y mental o cometiera algun delito
intencional, en estos casos la Comision de Vigilancia, tiene la
facultad de proponer fundada y motivadamente, la remocidn ante la
Camara de Diputados, en caso de que este en receso la comision
podra suspenderio para que la Camara en el periodo inmediato de
sesiones resuelva lo conducente,

% Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda. Art, 4°.



4.4.- REVISION DE LA CUENTA PUBLICA

"La revision de la Cuenta Plblica tendrd por objeto conocer los
resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas.

La Cuenta Publica del afio anterior debera ser presentada a la
camara de Diputados del H. Congreso de la Unién dentro de los diez
primeros dias del mes de junio.

Si del examen que realice la Contaduria Mayor de Hacienda
aparecieran discrepancias entre las cantidades gastadas y las
partidas respectivas del presupuesto o no existiera exactitud o
justificacion en los gastos hechos, se determinaran las
responsabilidades de acuerdo con la Ley"®®

Este es el marco constitucional especifico de lo que debe ser la
revision de la cuenta publica, asi como sus alcances. Las
responsabilidades por el indebido manejo del erario federal, son
imputables a las personas fisicas o morales que intencionalmente,
negligentemente o imprudencialmente, cause un dafio o perjuicio a la
Hacienda Publica. En el caso de los funcionarios de las entidades,
pueden incurrir en responsabilidad si dentro del término de 45 dias,
no rindan los informes relativos a las observaciones que con motivo
de la revision de la cuenta formute la Contaduria Mayor de Hacienda.
En cuanto a estos pliegos de observaciones, seran formulados
directamente a las entidades observadas para que sean solventados.

% Canstitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art, 74



Todo lo anterior tiene su fundamento en la ley respectiva, sin
embargo, para llegar a esos resultados, es indudable que la
Contaduria Mayor de Hacienda, implementa toda una serie de
mecanismos o lineamientos para efectuar la revisién de la cuenta
publica, en sus diferentes Unidades Administrativas.

La formulacion e implementacion de sus lineamientos es una facultad
exclusiva de la propia Contaduria Mayor de Hacienda, segun los
disponen los articulos 3°, fraccion VII; 72, fraccion Vi y 12 de la Ley
Orgéanica de la Contaduria Mayor de Hacienda; y 5°, fraccion VI y
XV, 7° fracciones XIl, XVI y XVII y 17 fracciones Ill y IV de su
Reglamento.

De esta forma es como se fundamenta el aspecto practico de la
revision de la cuenta publica, cada Direccion de Auditoria tiene sus
propias caracteristicas, pero en general se trabaja en un mismo
sentido, por ejemplo, tratandose la auditoria de obra publica el
articulo 15 del Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de
Hacienda dispone:

“Articulo 15.- La Direccion General de Auditoria de Obra Publica
tendra las siguientes atribuciones:

.- Practicar auditorias, visitas e inspecciones, conforme a los
programas que autorice el Contador Mayor de Hacienda, a fin de
comprobar que la planeacién, adjudicacion, ejecucién y destino de
las Obras Puablicas y otras inversiones fisicas a cargo de las
dependencias y entidades publicas se hayan ajustado a la legislacién
y a la normativiadad aplicable, que las erogaciones correspondientes
hayan estado debidamente comprobadas y justificadas, y que los
trabajos se hayan efectuado con eficiencia, eficacia y economia;



Il.-  Proponer a sus superiores jerarquicos el personal que deba
intervenir, en las visitas, inspecciones y auditorias a su cargo y, en
su caso, comunicarle los cambios que efectien al respecto,

lll.- Establecer y mantener comunicacion con las dependencias y
entidades publicas para facilitar la practica de las auditorias, visitas e
inspecciones a su cargo, de acuerdo con las normas que al respecto
dicte el Contador Mayor de Hacienda;

V.- Requerir a las dependencias y entidades de la Administracién
Plblica Federal, a los Poderes de la Unidn y los particulares y
terceros que hubieren celebrado operaciones con las dependencias y
entidades sujetas a su revision, de acuerdo con su competencia, la
informacién y documentacién que sea necesaria para realizar
las labores de fiscalizacién que le asigne este Reglamento o el
Contador Mayor de Hacienda..."*®

De esta forma es como se va llevando a cabo en la practica, la
revision de la cuenta publica, cabe aclarar que la cuenta publica no
solo contiene informacidn de [a gestidn financiera, sino también de
otro tipo, como lo es la Obra Publica, que es uno de los rubros que
mayor asignacion presupuestal se le hace cada afio, por lo tanto
representa un gran manejo de fondos.

El proceso de revision en la practica se divide generalmente en
cuatro etapas, que son:
- "Planeacién de la Auditoria;

- Ejecucion de la Auditoria;

* Reglamento Interior de la Contaduria Mayor de Hacienda. Art. 15
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- Elaboracion de informes finales de Auditoria, y

- Seguimiento de las Acciones Promovidas"'®

Las anteriores etapas, necesariamente deben ser puesta en marcha
por personas debidamente capacitadas, destacandose las que
supervisan, coordinan, ejecutan, etc. La supervision es un factor
indispensable dentro del proceso de la ejecucidn de las auditorias
que se realizan en la revision de la cuenta publica, estara sometida a
los siguientes parametros:

"Estara bajo la responsabilidad de personal encargado de dirigir y
coordinar los trabajos de las auditorias.

- El personal encargado de la supervision debera asignar en
forma clara y precisa las lineas de accion, los objetivos vy las
responsabilidades.

- EI Jefe de Departamento o los supervisores aclararan a los
auditores todas las dudas que se tengan al inicio de la auditoria y las
que surjan durante el desarrollo de la misma.

- Invariablemente, el supervisor participard en el disefic de las
cédulas y de los papeles de trabajo.".'®!

" Manual de Procedimientos de Auditorias de la Contaduria Mayor de Hacienda. 1995,
101 :
[bidem.



Para lo anterior es muy importante la capacitacion del personal que
llevara a. cabo la revision de la cuenta publica, siendo esta de
caracter obligatoria, si es que se desea tener resultados
convincentes y que no den [ugar a dudas de ningun tipo, de esta
forma los Directores Generales de las diferentes areas de auditoria
de la Contaduria Mayor de Hacienda, estan obligades a procurar una
constante capacitacion y actualizacién del personal técnico
encargado de la revision de la cuenta.

“En la Planeacion de las auditorias, se seleccionan los proyectos, si
son obras, o las partidas presupuestales, si son recursos financieros,
que sean susceptibles de revision, se hara con base en las politicas,
criterios y lineamientos establecidos por la Contaduria Mayor de
Hacienda, obviamente, previa consulta de la Cuenta Pdblica y de los
documentos en donde consta el ejercicio fiscal que se pretende
revisar. Una vez seleccionados los proyectos o partidas por revisar,
deben ser aprobados por el Contador Mayor de Hacienda, para de
este forma comenzar con su revision"1%2,

Una vez escogido el proyecto o partidas presupuestales para
revisar, se solicitard a la dependencia o entidad, el numero de
contratos de obra seleccionados, o la documentacion soporte de la
afectacion de las partidas, a partir de lo cual comenzaran a llevar
cabo las revisiones, cuando es obra publica, estas pueden ser
fisicas, documentales, etc. y en el caso de las financieras deberan
cerciorarse que existan todos los documentos que acrediten y/o
justifiquen la necesidad de los gastos ejercidos, como lo dispone el
articulo 44 fraccion il del Reglamento de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal.

" [bidem.



Los resultados de las auditorias se consignan en cédulas o actas,
que viene siendo los papeles de trabajo, mismos que deberan ser
firmados por los representantes de la entidad o dependencia
revisada y por los auditores que realizaron el trabajo.

En el proceso de la revisidn de la cuenta, deben existir servidores
Publicos encargados de la Direccién y coordinacion de los
trabajos que se van a elaborar al respecto el Manual de Auditoria que
se aplico en el afio de 1995, para la revisién de la cuenta puablica de
1994, destacaba las siguientes atribuciones que en materia de la
revision de la cuenta, deberian observas los diferentes niveles
jerarquicos de la estructura administrativa de la Contaduria Mayor de
Hacienda.

"DIRECTOR GENERAL.- Comunican a los Directores los criterios de
seleccion de auditorias y sefala los documentos a revisar, con base
en los lineamientos y politicas establecidos por la Contaduria Mayor
de Hacienda;

DIRECTOR.- Determina los rangos de aplicacidén de los criterios de
seleccion, considerando las particularidades del ambito sectorial.

SUBDIRECTOR.- Instruye el Jefe de Departamentoc para que
consulte documentos fuente del ejercicio fiscal que se revisara, y de
ahi obtenga la informacion relativa al gasto efectuado, agrupandola
por sectores, dependencias, entidades, programas, subprogramas y
proyectos.

JEFE DE DEPARTAMENTO.- Coordina y supervisa la consulta de
‘los documentos fuente del ejercicio fiscal que se revisara, como son:
informe de Gobierno, informe de ejecucién del Plan Nacional de
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Desarrollo, Presupuesto de Egresos de la Federacion, Cuenta
Publica y Programa Operativo anual, en los niveles de programas y
subprogramas y proyectos del gasto vinculado con las obras publicas
y otras inversiones fisicas, a cargo de las dependencias y entidades
de la Administracién Publica.

AUDITOR.- Efectua la revision de dicha documentacién y elabora los
cuadros para agrupar por sectores a las dependencias, entidades y
unidades administrativas, registrando en elios los programas,
subprogramas y proyectos, el monto programado, ejercido vy
acumulado, las fechas de inicio y términe, asi como las variaciones
entre al gasto programado y el ejercido, identificando ademas los
programas, subprogramas yf/o proyectos considerados como
pricritarios". 1%

Cabe sefialar que si el personal que interviene en el desarrollo de l1a
revision, detecte anomalias o irregularidades graves, debera informar
inmediatamente de ello a sus superiores inmediatos para que el
Director General del area respectiva, establezca si existen elementos
para solicitar la intervencién de la Direccién General Juridica y que
ésta a su vez determine los elementos que se requieren para el
ejercicio de las acciones legales y administrativas procedentes.

Lo anterior no viene a sustituir el informe de resultados de la revision
de la cuenta, ya que no obstante ello, se debe continuar con la
revision de la cuenta, y al final de la misma se hara notar que se
presentd una situacion como la mencionada en el parrafo anterior.

Estos son en términos generales de los aspectos practicos de la
revision de la cuenta, nos percatamos que toda va de un aspecto

" Ibidem.
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general, como son las disposiciones constitucionales; las leyes
reglamentarias; decretos y finalmente normatividad interna de la
Contaduria Mayor de Hacienda, la cual le pretende dar vida practica
a al proceso de revision de la cuenta publica.

4.5.- INICIATIVA PRESIDENCIAL DEL ORGANO SUPERIOR DE
FISCALIZACION .

Esta iniciativa se presento al Congreso de ia Unién en el afio de
1995, por el Ejecutivo Federal, a la fecha ya fue aprobado el
dictamen por el que se reforman diversas disposiciones
constitucionales, que dan origen al nuevo ente fiscalizador Yy a sus
funciones. En este apartado se analizara el dictamen aprobado el 16
de diciembre de 1998, a través del cual se pretende dar inicio a un
nuevo sistema de revision y fiscalizacion.

La iniciativa de creacidn del 6rgano superior de fiscalizacién que
envié el Presidente de la Republica, tenia como objetivo primordial el
que exista una mayor "corresponsabilidad entre el Poder Legislativo
y el Poder Ejecutivo, en la toma de decisiones de alta trascendencia
nacional, asi como en las reformas y en las acciones para un mejor
Gobierno, "%

En este sentido considero que dicha razén la impone las
necesidades politicas, econémicas y sociales que en la ultima
década a vivido el pais y la necesidad de que las relaciones del
Poder Ejecutivo con el Poder Legislativo, deben ser cada dia

'™ tniciativa Presidencial de fecha 28 de noviembre de 1995, Pag. 1



mayores, siendo esa relacion respetuosa, para que de esta forma
cada poder cumpla con su cometido. Es por eso muy importante que
la iniciativa se haya motivado con el fin de fortalecer las facultades
de supervisién y control del Poder Legislativo sobre los érganos del
Poder Ejecutivo y los otros Poderes de ta Unidn.

Esos objetivos tienen sus origen, segun se desprende de la iniciativa
presidencial, en la criticas, inquietudes y planteamientos formulados
por muy diversos sectores de la sociedad, que estaban
desconcertados con el funcionamiento de los actuales 6rganos de
fiscalizacion, asi como del desempefio de quienes ejercen la
Administracion Pablica. Situacion que es muy entendible, en virtud de
que en la actualidad, los diferentes grupos que integran la sociedad,
cada dia exigen un mejor funcionamiento de las instituciones, asi
como una mayor transparencia en ie manejo de los recursos publicos
y el gjercicio de las funciones publicas.

La iniciativa, segln se orienta a promover una reforma profunda a los
organos de contro! externo e interno de la gestion publica, con la
finalidad de procurar que se limiten y controlen entre si, procurando
con eilo una innovacién de funciones y atribuciones, siendo
necesario estructurar un nuevo y fortalecido érgano de fiscalizacion,
dada las deficiencias que ha tenido la Contaduria Mayor de
Hacienda, con funciones adicionales a ésta ultima y que incorpore y
fortalezca las atribuciones y recursos de la Contaduria Mayor de
Hacienda.

Este punto de la iniciativa era fundamental, ya que se proponia una
reforma profunda, reconociéndose con ello, que existia la necesidad
de cambiar los sistemas de revisién y control; que por el transcurso
del tiempo, van quedando obsoletos y viciados.
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También la necesidad politica y practica de fortalecer el érgano
encargado del control externo, fueron elementos fundamentales que
inspiraron a la iniciativa, con el fin de convertir al ente fiscalizador en
un autentico érgano o entidad de auditoria superior, independiente al
Poder Ejecutivo, y que este dotado de autonomia técnica y sea
imparcial en sus decisiones.

Es de destacarse que, aunque la iniciativa estaba encaminada al
control externo, no descarta el control interno de las entidades
sujetas el control externo, lo cual se refleja cuando se argumenta que
"..y paralelamente, reorganizar el sistema de autocontrol del
Ejecutivo para encausarlo preferentemente a la prevencion y a la
promocion de esquemas administrativos mas sencillos vy
transparentes."'® Sin embargo dicho objetivo no quedo claro en el
dictamen que mas adelante se analizara.

Siguiendo la tradicion constitucional y a fin de fortalecer el Congreso
de la Unién, y como las instituciones superiores de fiscalizacion
emanan en su mayor parte del Congreso, la iniciativa reiteraba que el
organo de fiscalizacion se mantenga en la Céamara de Diputados,
garantizando su plena autonomia técnica en la Constitucion y en la
Ley.

En este sentido se propuso que:

“La creacion de este organo superior de fiscalizacion, propiciaria la
reforma de los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, EiI (ltimo de los articulos
mencionado, daria origen a una nueva seccion en la Constitucién, en
la cual estarian contenidas disposiciones fundamentales que

19 [bidem. Pag. 11l



definirian 1a naturaleza, atribuciones principales, organizaciéon y
direccidn del érgano superior, asi como los requisitos que deben
cubrir los auditores generales™'%.

Hubo un cambio transcendental, en lo relativo a la titularidad del ente
fiscalizador, ya que la iniciativa del Ejecutivo, proponia un cuerpo de
auditores generales tomando en consideracion que el cuerpo de
direcciéon del ente fiscalizador, seria de caracter colegiado, con lo
cual estoy totalmente de acuerdo, por las razones que mas adelante
expondre.

En otro orden de ideas, la iniciativa presidencial proponia que en el
articulo 73 de Ia Constitucién, se facultara al Congreso de la Unidn,
para que expidiera la ley reglamentaria del 6rgano superior de
fiscalizacién, asi como las demas leyes que regulen la gestién,
control y evaluacién del sector pablico federal, situacion que fue
consensada y probada.

Asimismo, se dispone en |a iniciativa que:

. se debera distinguir entre las funciones que corresponden al
Poder Legislativo y al Organo de Auditoria Superior de la Federacidn.
Al Poder Legislativo le corresponde la importante funcion de
valoracion de la politica general de caracter financiero, en materia de
presupuesto de egresos, de la ley de ingresos, de cuenta publica y
de gestibn financiera, mientras que al Organo Superior de
Fiscalizacion le incumbe una funcidon de caracter eminentemente
técnica, como lo son las actividades de fiscalizacién, investigacion
sobre el manejo y aplicacion de los fondos o dineros y de los

'% Ihidem. Pag. V



recursos y bienes federales, determinacién de dafios y perjuicios vy
promocién de las responsabilidades administrativas y penales...""”’

Este altimo objetivo, también fue tomado en consideracidn en el
dictamen aprobado, ya que el dictamen propone derogar las
fracciones 1l y IV, esta ultima en su parrafo quinto, a efecto de
especificar los objetivos generales de ia revision de la cuenta publica.

Asimismo, en el articulo 74 se estableceria el apoyo que continuaria
brindando el érgano a la Camara de Diputados, en el proceso de la
revision de la cuenta publica, sustituyéndose el texto vigente, a
efecto de eliminar el plazo fijo para la presentacion de la cuenta, por
otro que senale la ley, sin perjuicio que con anterioridad se presenten
informes parciales previos que permitan una revisidén mas oportuna,
con el fin de que el informe final se haga al siguiente afio del ejercicio
fiscal que se revise, y no dos afos después de ejercido el
presupuesto, como actualmente se realiza.

Al articulo 78, se le adicionaria el texto del actual articulo 79, para
que en una sola disposicion se contemple todo lo relativo a la
Comisidén Permanente.

Asimismo el Ejecutivo proponia en su iniciativa gue:

“El objeto de fiscalizacién del drgano, seria toda la actividad
financiera de los Poderes de la Unién y las Entidades Publicas
Federales, respecto a los ingresos, gastos, manejo y aplicacion de
fondos federales, asi como el manejo y administracion de los
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recursos y bienes federales™®. Considero que esto Gltimo es la parte
medular de la iniciativa presentada por el Ejecutivo, ya que se tomo
en consideracién gran parte de este fin.

Otro de los aspectos relevantes de la iniciativa era que:

“El organo tendra la facultad de determinar, notificar y exigir
directamente el cumplimiento de sus resoluciones, ante autoridades
como las fiscales, también podra solicitar directamente al Ministerio
Pablico, el ejercicio de {a accién penal en caso de encontrar ilicitos
en sus investigaciones"®. Dicho argumento también quedo
plasmado en el dictamen aprobado en el mes de diciembre de 1999.

En este sentido también se propone que:

“El Poder Ejecutivo presente informaciéon y documentacion parcial,
que permita iniciar la revisiébn de la cuenta publica con una mayor
anticipacion™". y de esta forma no esperar hasta el 10 de junio del
siguiente anos del ejercicio de que se trate, para iniciar su revision,
tal como se hace actualmente.

En la iniciativa presidencial también se preveia que e! control externo
estaria facultado para normar la actividad de la fiscalizacion y evaluar
el cumplimiento de la gestién administrativa en los términos de la ley,
cerciorarse de que se haya efectuado con legalidad, eficiencia,
eficacia y economia, haciendo las recomendaciones respectivas a
los Poderes de la Unién y a las entidades del sector publico federal.

' |bidem. Pag. V11
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En general, esos eran los puntos medulares de ifa iniciativa que
presento el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo en el afio de 1995.

Ahora se analizara como quedo el dictamen aprobado por la Camara
de Diputados, mediante el cual se aprobé la creacidn del Organo de
Fiscalizacidon y la reforma a los articulos 73, 74, 78 y 79 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En este orden de ideas, se adiciond el articulo 73, fraccién XXIV,
facultdndose al Congreso de la Union, para expedir la ley de la
entidad de fiscalizacién, asi como lo demas ordenamientos legales,
relacionados con la gestidn, control y evaluacion del Sector Publico.

Lo anterior resulta congruente con nuestro sistema de expedicidon de
leyes, ya que dicha facultad sélo la tiene el Congreso de la Unién.

Asimismo, se otorga al ente fiscalizador autonomia técnica y de
gestion, por lo que solo existiria una vincutacion con la propia
Camara. En este sentido en el dictamen en estudio se indica que:

“...dada la autonomia que las iniciativas en dictamen pretenden
otorgar a la entidad de fiscalizacion superior de la Federacion, es que
seria conveniente modificar la redaccion de la fraccién 1l del articulo
74, a efecto de clarificar que la Camara de Diputados debera
coordinarse, a través de una comisién de su seno y en los términos
gue disponga la ley, con la nueva entidad de fiscalizacion
superior.”""

""" Dictamen por el que se reforman los articulos 73, 74, 78 y 79 de 1a Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de fecha 14 de diciembre de 1998. Pag. 13



Esto fue de vital importancia, ya que las funciones de la comision a
que alude el parrafo transcrito, de su sentido se desprende que sélo
seran de coordinacién y no de subordinacion, lo que desde mi punto
de vista resulta afortunado, ya que actualmente ta Contaduria Mayor
de Hacienda, viene siendo un ente subordinado organica y
funcionalmente a la Camara de Diputados.

Asimismo el dictamen en estudio considerd que:

“... esta dictaminadora estima conveniente que la entidad de caracter
técnico encargada de llevar a cabo la revisién y la fiscalizacion
pertenezca a la Camara de Diputados. Sin embargo , debe quedar
claro que dicha pertenencia no debe implicar, en modo alguno,
dependencia o subordinacidn de la entidad de fiscalizacion superior
de la Federacién respecto de la propia Camara; por el contrario, 1o
que se persigue es la existencia de un cuerpo fiscalizador, vinculado
organicamente con esta Asamblea, pero dotado de plena autonomia
de gestion respecto de su organizacion interior, recursos,
funcionamiento y resoluciones...”'"?

Es un avance muy importante, el hecho de que se haya establecido
que el organo superior de fiscalizacion, tenga por disposicién
constitucional, autonomia técnica y autonomia de gestion, sin que
deje de formar parte organicamente de la Camara de Diputados,
siendo acorde con lo que inicialmente propuso el Ejecutivo Federal,
en el sentido de que la Camara cuente con un érgano para llevar a
cabo la funcién fiscalizadora. Refrendandose con esto la importancia
de la autonomia que debe tener el ente fiscalizador, en cuanto a que
pueda, determinar sus programas de trabajo, sin injerencias de otro
tipo, sino sodlo cuestiones de caracter eminentemente técnicas.

"Ibidem. Pag.14



Otro aspecto de suma importancia fue el relativo a la titularidad def

ente fiscalizador, al respecto la comisidn dictaminadora considerd
que:

“...esta Comision dictaminadora considera que el titular de dicha
entidad siga siendo unipersonal y que sea designado exclusivamente
por la Camara de Diputados”'™

Fundando su razonamiento en que:

“La definicion de un érgano colegiade o unipersonal depende del
contenido de las funciones que al mismo sean atribuidas. En el caso
particular, las funciones que se asignarian a la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacion conllevan una decision pronta,
expedita y oportuna, objetivos que no se lograrian con un 6rgano
colegiado, aunado al hecho de que en la persona del titular de ese
ente se centraliza y concentra, en su caso, la responsabilidad de su
alto desempenio, en tanto que en un cuerpo colegiado se diluye y
atomiza dicha responsabilidad”'?

Desde mi punto de vista era mas aceptable la propuesta que en este
rubro hizo et Titular del Ejecutivo, en el que propone que el nuevo
ente fiscalizador, este dirigido por un cuerpo colegiado, que seria el
6rgano superior de jerarquia, a lo cual agregaria que dicha entidad
colegiada, pudo dividirse en vicepresidencias, viceauditores
generales, o por especialidades, como por ejemplo en materia
juridica, obras publicas, finanzas, operativas, etc., lo que seria mas
congruente con la época actual que vivimos, en virtud de que ahora
se da una mayor participacidn de las diferentes corrientes

"3 |bidem. Pag. 15
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ideolégicas en la toma de decisiones, lograndose con ello una mayor
credibilidad, eficacia y eficiencia.

Asimismo se argumento:

“Cabe igualmente la reflexién, dentro de las circunstancias y
condiciones politicas de nuestro pais, que de aceptarse la
integracion “colegiada de la entidad, es muy probable que la
designacion de sus miembros se hiciera en proporciones de
representatividad partidista en la Camara de Diputados, y se perderia
con ello fa esencia de su funcién y la posibilidad de designar al
funcionario con mayor idoneidad para desempefiar el cargo"''®

Disiento de dicho argumento, en virtud de que el nuevo esquema de
fiscalizacion debe nacer con una gran credibilidad publica, ya que por
esta razén fue que se dio cause a la modificacion del sistema de
control y fiscalizacion legislativa, entonces, no se puede decir que las
circunstancias e intereses de partidos afectarian el funcionamiento
del ente fiscalizador, si tomamos en consideracion que el pais esta
en un proceso de maduracidn politica, en donde la toma de
decisiones ya no es de un s6lo grupo; como ejemplo claro se tiene la
aprobacion del presente dictamen, que fue consensado, entre
distintas corrientes ideoldgicas.

En este sentido considero que si se hubiera aprobado la integracion
colegiada del ente fiscalizador, para la designacion de los titulares,
se podian tomar en cuenta aspectos muy concretos como el
representar una gran autoridad moral, v se hubieran tomado en
consideracion, las propuestas que hagan los Poderes Legislativo y
Ejecutivo, y por que no, también los Colegios de Profesionistas, que

'"* |bidem
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de una u otra forma tengan due ver con la materia de control
gubernamental. Asimismo, las personas que hubieran ocupado los
cargos, tenian que acreditar experiencia en la materia; reconocida
pericia técnica y conocimientos técnicos debidamente comprobados,
y que tengan una imagen publica prestigiosa y una honorabilidad
personal a toda prueba, “inclusive aprobar un Codigo de Etica’," lo
gue indudablemente hubiese traido como consecuencia que ta
Camara de Diputados, no tuviera dificultad para aprobarlos. Un
ejemplo de esto ultimo es cuando se discutié y aprobd la integracién
del Consejo General del Instituto Federal Electoral, en donde hubo
un gran consenso entre las fuerzas politicas. Por lo tanto no existia
impedimento para haber aprobado 1a integracion colegiada del ente
fiscalizador.

Asimismo, el dictamen aprobado, establece los principios generales a
través de los cuales pude ser removido del cargo el titular del érgano
fiscalizador, determinando que solo proceda en los términos
previstos en el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

Coincido con esta determinacién ya que es fundamental que el
desarrollo de las actividades del ente fiscalizador, este limitado
Unicamente por la ley, y no por ofras circunstancias, y ademas
porque si tomamos en cuenta la aprobacién de su titular, ésta sera
un funcionario que tenga un gran responsabilidad, ya que tendra
facultades revisoras sobre los tres Poderes de la Unidn.

En lo tocante a la denominacion del ente fiscalizador, la comision
dictaminadora consideré que a nivel constitucional se identifique
como FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION, es decir

b6 [nstituto Mexicano de Contadores Pablicos, A.C. “Comentarios a la Iniciativa Presidencial del
Organo Superior de Fiscalizacion”, Pag. 2, México, 1996.
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solo identifica la funcion, y el nombre de la entidad seria “ENTIDAD
DE FISCALIZACION SUPERIOR DE LA FEDERACION".

Desde mi punto de vista debié quedar definido el nombre el ente
fiscalizador desde la Constitucion, y dejar en las leyes secundarias,
la identificacion de sus funciones, de esta forma seria mas claro el
rango constitucional que tendria, amen de que si se analizan los
antecedentes constitucionales, la Contaduria Mayor de Hacienda,
como ente fiscalizador, aparece literalmente en el texto
constitucional, desde la de 1824 hasta la actual.

En lo concerniente a la presidencia de la Comisién encargada de la
coordinacién entre la Camara de Diputados y la entidad de
fiscalizacion superior de la Federacidn, se dictaminé que:

“...recaiga en un Diputado que pertenezca a un partido politico
diferente a aqué! por el cual haya sido electo el titular del Ejecutivo
Federal"'

Como anteriormente quedo sefialado, la entidad fiscalizadora, no
dependera de la Camara de Diputados, uricamente tendra una
relaciéon de coordinacion, la que se llevaria en [a practica a través de
una comision de la Camara, en este sentido, coincido con lo
dictaminado, en lo relativo a que la presidencia de dicha comision,
recaiga en un representante de un partido politico distinto al del
titular del Ejecutivo, ya que de esta forma se procuraria una mayor
credibilidad en los objetivos y resultados de trabajo del ente que
fiscaliza.

"I Dictamen por el que se reforman los articulos 73, 74, 78 y 79 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de fecha 14 de diciembre de 1998. Pag. 18



En lo tocante a las facultades de revisién que tendria el ente
fiscalizador, lo mas destacado del dictamen en estudio, es lo relativo
a ia fiscalizacion de los ingresos, egresos y el manejo de los fondos y
recursos federales, en este sentido, la comisidon dictaminadora,
establecio que:

“Destaca la propuesta de esta dictaminadora, en el sentido de
otorgar facultades a la entidad de fiscalizacion superior de la
Federacion, no sélo fiscalizar en forma posterior los ingresos, los
egresos, el mangjo y la aplicacion de todos los fondos y recursos
federales, sino también para requerir, de manera excepcional,
revisiones durante e! ejercicio en curso, siempre que se trate de
situaciones extraordinarias en aquellos casos sefialados por la ley”

A mayor abundamiento inicialmente el Poder Ejecutivo, propuso en
su iniciativa que:

‘En la anterior perspectiva, se desprenden dos limitaciones a la
oportunidad y a la eficacia en la funcién fiscalizadora a cargo de la
Camara de Diputados. La primera de ellas, es en el sentido de que
sOlo se puede revisar aquellas operaciones de un afio ya concluido y
siempre y cuando se haya presentado en la cuenta publica, es decir,
nunca se revisa el gjercicio presupuestal cuando se esta ejecutando.
La segunda limitacién consiste en lo tardio en la realizacién de las

auditorias y en la presentacion de sus correspondientes
resultados.”"*®

Analizando la situacion actual de la Contaduria Mayor de Hacienda,
destaca que solo puede revisar los ingresos y los egresos: de
ejercicios ya llevados a cabo, por lo que de acuerdo al texto de ia

"® [niciativa Presidencial del Organo Superior de Fiscalizacién. Pag. X
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Constitucion, la revision siempre ha sido a posteriori, es decir,
cuando se haya concluido el ejercicio fiscal. Lo que en ocasiones
provoca que los resultados de las revisiones tarden demasiado,
originando con ello falta de eficacia en la aplicacidon de medidas
correctivas y disciplinarias, por tal motivo considero acertada tanto la
iniciativa que emitid el titular del ejecutivo, como fo acordado en el
presente dictamen, ya que permite en forma extraordinaria, revisar el
presupuesto durante su ejercicio

Asimismo el dictamen en estudio, eleva a rango constitucional lo
siguiente:

“...Ia entidad tendria la facultad de promover responsabilidades
administrativas ante las autoridades competentes y en los términos
que sefale la ley™"®

Sin duda lo anterior es un avance determinante, en cuanto a que
dota a esta nueva entidad de facultades que hoy no tiene la
Contaduria Mayor de Hacienda, como por ejemplo, la de fincar
directamente responsabilidades y no a través de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, lo que en la practica debe
reflejar mejores resultados en cuanto a la eficiente ejecucion de los
actos emanados del ente fiscalizador.

Otro punto importante que fue dictaminado, es el relativo a la entrega
de resultados de la revision de la cuenta publica, ya que como se ha
dicho la cuenta es la materia prima del trabajo de fiscalizacion, Bajo
este esquema se dictamind y aprobd adicionar una Seccién V al

' Dictamen por ¢l que se reforman los articulos 73, 74, 78 v 79 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, de fecha 14 de diciembre de 1998. Pag. 23
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Capitulo il del Titulo Tercero de la Constitucion, reformando el
articulo 79, para quedar de la siguiente forma:

“Articulo 79.- La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion,
de la Camara de Diputados, tendra caracter técnico, imparcial y con
plena autonomia de gestién para decidir sobre su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones.

La entidad de fiscalizacion superior de la Federacion tendra a su
cargo:

1i. Entregar el resultado de la revision de la Cuenta Publica a la
Camara de Diputados a mas tardar el 31 de marzo del siguiente afio
a aquel en que se haya presentado ésta. Dentro del informe de
resultados de la Cuenta Publica se incluira el dictamen de su revisidon
y el apartado correspondiente a la fiscalizacion y verificacion del
cumplimiento de los programas que comprendera los comentarios y
observaciones de los auditivos, mismo que tendra caracter publico™1?°

Desde mi punto de vista, quiero entender que la reforma de! articulo
antes transcrito, tiene como fin que exista mayor prontitud en la
entrega de resultados de la revision de la cuenta publica, y con esto
acelerar su revision. En consecuencia, €l informe de resultados de Ia
revisién de la cuenta publica, ya no habra que esperarlo 22 meses
después de terminado el ejercicio que se revisa, lo cual a sido motivo
de diversas criticas por el exceso de tiempo que transcurre, entre la
presentacion para su revision y los informes de resultados de la

12 thidem. Pag. 3t
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misma, con esto Ultimo lo que se busca es la eficiencia y eficacia en
la operatividad del ente fiscalizador.

Estas son las observaciones que creo pertinentes hacer al
multireferido dictamen, tomando en consideracion que la entidad de
fiscalizaciéon superior de la Federacion, iniciara sus funciones hasta
el 1° de enero del afio 2001, a efecto de dar el tiempo indispensable
para que se emitan todas aquellas leyes relativas a la gestion, control
y evaluacion del Sector Publico Federal, y mientras tanto no empiece
a ejercer sus funciones, la Contaduria Mayor de Hacienda,
continuara ejerciendo las atribuciones que actualmente tiene,
conforme a la Constitucion y a su Ley Organica, las cuales han
quedado precisadas y comentadas durante el desarrollo de esta
tesis.
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CONCLUSIONES

1.- La historia es un elemento fundamental que debié analizarse
detenidamente, para la reforma a los articulos 73, 74, 78 y 79
constitucionales, que regulan las facultades del Congreso de la Unidn
en materia de control presupuestal, ya que las diferentes
Constituciones que tuvieron vigencia en nuestro pais, han otorgado
al Poder Legislativo, la facultad de ser el contrapeso del Poder
Ejecutivo, a través del control de la recaudacion; el gasto pablico y la
revision de la cuenta publica.

2.- La Ley de Ingresos, el Presupuesto de Egresos y la Revision
de la Cuenta Pdblica, son instrumentos que deben formar parte de
las decisiones del Congreso de la Unién, ya que como se mencioné,
solo la Ley de Ingresos es aprobada por las dos camaras que lo
integran, y los dos ultimos por una sola camara, lo que desde mi
particular punto de vista, no refleja, ni politica ni presupuestalmente,
el efectivo control que debe ejercer el Poder Legislativo sobre a
actividad financiera del Estado, por lo que en lo futuro se debera
considerar que desde 1917 y hasta 1977, el control es total por parte
del Congreso de la Unién.

En el caso de la revision de la Cuenta Publica, ésta seguira siendo
aprobada por el Poder Legislativo, sin embargo, considero que no
solo debe ser la Camara de Diputados, la encargada de coordinarse
con el organo fiscalizador para los efectos de su revisién, sino que
tambien se hubiera incluido en esta importante funcion a la Camara
de Senadores, como lo era hasta el afio de 1977.
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3.- Respecto al Contro! Interno, que actualmente es ejercido por'la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, pienso que
éste definitivamente no debe desaparecer, toda vez que, es
indispensable la vigilancia del presupuesto durante su ejercicio, para
de esta forma evaluar los alcances de {os objetivos programados por
el Gobierno. Asimismo, la mencionada Secretaria, actualmente tiene
funciones que desde mi punto de vista revisten una gran importancia,
tal es el caso de los procedimientos administrativos disciplinarios; el
control de la situacion patrimonial de los Servidores Publicos; el
desahogo de las inconformidades que los participantes en las
licitaciones pueden interponer contra actos de las autoridades
responsables de los concursos, entre muchas otras, lo que justifica la
necesidad de que siga existiendo la Secretaria en comento, lo que
pienso se debe hacer, es la depuracion de todos aquellos vicios que
no han dejado actuar eficazmenté a esta Dependencia y asi se
cumpliria con el control interno de la Administracién Pablica.

4.- En lo tocante a la creacién de la denominada Entidad de
Fiscalizacion Superior de la Federacion, es muy importante que se
haya establecido una institucion que responda a las necesidades
actuales de fiscalizacién, sin embargo, debe cuidarse que la
autonomia que se le otorga, no ocasione un suprapoder, es decir,
que quede totalmente desligado del Poder Legislativo, toda vez que
como se deduce del analisis del dictamen por el que se crea el ente
fiscalizador, éste sélo tendra un relacion de coordinacién con ia
Camara de Diputados, en consecuencia, esa coordinaciéon debera de
ser constante, a efecto de evitar un invasién de competencias y/o
facultades correspondientes a los Poderes de la Union.,

5.- La titularidad del nuevo ente fiscalizador, desde mi punto de
vista debe ser colegiada y no unipersonal, atendiendo a las
circunstancias actuales que en materia politica esta viviendo el pais,
en el sentido de que las instituciones publicas que se han creado, y
que tienen -gran influencia en las decisiones de Gobierno, que
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afectan a los ciudadanos, se estan integrando con personalidades
que representan diversos criterios, lo que se ha reflejado en la
practica con mejores resultados, por mencionar un caso, se pone
como ejemplo al Instituto Federal Electoral, cuya eficiencia se reflejo
en el dltimo proceso electoral que vivié el pais.

En este sentido, la integracidn del Cuerpo Colegiado puede darse
con cinco miembros, integrados en un Consejo Superior, sus
integrantes se llamarian Auditores Superiores, eligiendo entre ellos,
al Presidente; las determinaciones serian tomadas con la aprobacion
de la mayoria de los auditores, teniendo el voto de calidad, en caso
de empate, el Auditor Presidente. Asimismo su designacién deberia
ser aprobada por el Congreso, tomando en cuenta, las ternas
propuestas por el Presidente de la Republica y también las del propio
Poder Legislativo.
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